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INTRODUCCION

Uno de los cometidos mds gratos para el Presidente de esta Real Cor-
poracién lo constituye, sin duda alguna, dar la bienvenida a un nuevo
Académico. El de hoy, ilustrisimo sefior don José Ferrer Bonsoms, corres-
pondiente para Madrid por su domiciliacién en la capital de Espafa, pese
a su ascendencia netamente catalana, viene a sumatse a la pléyade de
hombres ilustres que a lo largo de los dltimos treinta afios han ido incor-
porandose a las filas de la Real Academia de Ciencias Econdmicas y Fi-
nancieras que me honro en presidir por la benevolencia de mis estimados
compafieros; y se incorpora también con todos los honores, después de
haber superado con éxito las distintas pruebas que el estatuto y reglamen-
to imponen.

Nacido en ’Atbog del Penedés, cursa sus estudios primarios en Vila-
nova i la Geltrii y en Tarragona, abordando los secundarios oficiales en
el Instituto de Ensefanza Media Balmes de Barcelona para pasar mas
tarde a la Escuela de Altos Estudios Metcantiles donde obtiene el grado
de Profesor Mercantil con brillantes calificaciones.

Posteriormente cursa y obtiene, asimismo con 6ptimas calificaciones, el
Actuariado de Seguros en la Escuela Supetior Central de Comercio, que
simultanea con los estudios del programa de Alta Direccién de la Em-
presa en el Instituto de Estudios Superiores de la Empresa en Barcelona,
complementando su formacién universitaria con sendos cursos en las Facul-
tades de Derecho, Ciencias Exactas y Ciencias Econdmicas de la Univer-
sidad Central.

Obtiene experiencia empresarial en Companias de Seguros y Rease-
guros a lo largo de los afios 1943 al 1951, pasando a obtenerla luego en
la industrial, en la Repiiblica Argentina donde permanece por espacio de
cinco aflos. A su regreso a la Madre Pattia y a lo largo de otros cuatro
afos asume la Direccién General de Control en el Banco Popular Espatiol,
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cargo en el que cesa voluntariamente en 1962 al ser nombrado Conseje-
ro-Delegado del Banco Atlantico hasta 1968 en que asciende a Vicepre-
sidente del mismo. Preside, desde su fundacién, las empresas “Unién In-
dustrial Bancaria” y “Autopistas, Concesionaria Espafiola, S. A.”, asi como
la Fundacién General Mediterranea.

En el orden cientifico, colabora en determinados trabajos de investiga-
cién programados por el IESE durante el bienio 1963-1965. Pronuncia
diversas conferencias en distintas capitales, siendo especialmente destaca-
bles las intituladas “La tarea de analizar y decidir en relacién con el sis-
tema de autopistas de Catalufa”, pronunciada el 7 de marzo de 1968 en
este mismo Salén de Actos del Fomento del Trabajo Nacional, con mo-
tivo de la inauguracién de la Delegacién en Barcelona del Instituto de
Actuarios Espanoles; la intitulada “Las decisiones de asignacién de re-
cursos a nivel nacional y la estructura departamental de la Administra-
cién, presentada en forma de ponencia en el Seminario sobre “La Proble-
mitica del Desarrollo Regional” el 30 de mayo de 1969 en el Aula Magna
de la Facultad de Derecho de la Universidad de Valencia; y la intitulada
“El comportamiento del Mercado de los fondos prestables”, pronunciada
dentro del ciclo de reuniones organizado por la “Asociacién para el Progte-
so de la Direccién” el 13 de marzo de 1969 sobre “La Financiacién de la
Empresa Espafiola como preocupacion y problema”.

Creo que lo apuntado basta y sobra para destacar los merecimientos y
la recia personalidad cientifica de nuestro nuevo Académico Correspon-
diente ilustrisimo sefior don José Ferrer Bonsoms, a quien cedemos gusto-
samente el uso de la palabra para desarrollar su Discurso de Ingreso en
esta Real Corporacién, sobre “Decisiones econdmicas y estructuras de or-
ganizacién del sector publico”.

Ricarpo PrQuf BATLLE
Presidente perpetuo de la Academia



EXCELENTISIMO SENOR PRESIDENTE:
ILUsTRISIMOS SENORES ACADEMICOS:
DIGNISIMAS AUTORIDADES:

SENORAS Y SENORES:

“En la Edad Media y anteriormente, con toda
seguridad, alguien pretcnderia que el calor y el
frio no eran mensurables. Afortunadamente, Ga-
briel Fahrenheit no estuvo de acuerdo.”

Burton WEISBROD (*)

Deseo, en primer lugar, agradecer a la Real Academia de Ciencias Eco-
némicas y Financieras de Barcelona el honor que me ha otorgado al con-
vocarme a esta reunién ante todos ustedes.

Acudo a esta invitacién consciente de mis limitaciones y reconociendo
el nivel del auditorio que, en esta ocasién, se encuentra aqui reunido.

Ha quedado fuera de mi alcance pretender, a través de las palabras
que voy a dirigirles, realizar una nueva aportacién a la comprension y ex-
plicacién de los problemas de la funcién publica en los ambitos econémi-
co y social. Mis credenciales no dejan via abierta al mal entendido en
este aspecto: he acumulado mi experiencia y he visto formarse mis acti-
tudes profesionales en el campo escueto de la accién en la vertiente pri-
vada de nuestro sistema econémico.

Volviendo mi mirada hacia atrds no he despreciado, sin embargo, la
ocasién de enjuiciar retrospectivamente los hechos que he presenciado o
aquellos en los que he intervenido directamente. ;Puede aceptarse que
en tal contexto haya podido nacer una visién panorimica? Creo que seria
ingenuo pretenderlo.

Lo minimo, eso sf, que he podido exigitme ha sido el conseguir que
testimonios y experiencias vividas hayan formado, al sedimentarse, un cuet-
po coherente de actitudes.

Con algunas de ellas acudo a la llamada de hoy; éstas me han aconse-
jado consumir el tiempo de los asistentes como sigue:

Me propongo presentar en esta comunicacién, con fuerte apoyo de la
ilustracién grifica, un ejemplo concteto, perteneciente al mundo de la

(*) “Concepts of Benefits and Costs”, en “Problems of Public Expenditure
Analysis”. Samuel B. Chase, Jr., editor. The Brookings Institution, 1968.
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Administracién Piblica, de una verdad histérica que, como Uds., he te-
nido a menudo ocasién de comprobar en la esfera de los negocios privados.

Consiste ésta en que cuando un centro de decisiones y de accién somete
a critica sus procedimientos de reflexion, si tiene éxito en el intento, tet-
mina por modificar sus estructuras de ejecucion.

La inercia de las organizaciones se manifiesta aparentemente en fend-
menos de rigidez ejecutiva pero su efecto principal incide silenciosamente
sobre su flexibilidad mental, sobre su capacidad de decisién racional.

Ese trivial axioma de que conviene decidir antes “que” hacer y des-
pués “cémo” hacerlo le ha resultado a nuestra especie ctertamente traicio-
nero: a menudo nos contentamos con saber “cémo” hacer las cosas y nos
tranquiliza comprobar que existen y siempre han existido medios para
lograrlo mientras, en el camino, hemos olvidado “qué” queriamos hacer o
“qué” deberfamos hacer. A esa situacién llegamos cuando los medios (las
estructuras) nos impiden ver los fines (finalidades y objetivos). Cuando en
ella nos encontramos, poco se consigue orientando nuestra atencién a las
estructuras. Al fin y al cabo jcon qué criterio las modificarfamos?

Es preciso, en cambio, superar el marco de un paisaje poblado de me-
dios, con toda la habitual complejidad de relaciones entre los mismos, y
concentrar la vista sobre los objetivos. Cualquler progreso en la deteccién
de éstos ayudara y deberfa informar una reorganizacion de las estructuras,
las funciones y las operaciones.

Algin tratado sobre las vicisitudes del desarrollo de los grandes mons-
truos industriales de esta Era ha analizado (*) con rigor esos momentos
de crisis en que los Consejos de Administracién han debido enfrentarse
a una ampha deliberacion sobre la estrategia de la empresa ante las cit-
cunstancias cambiantes del medio, deliberacién que ha conducido final-
mente, y como consecuencia inmediata, a cambios organizativos.

El despilfarro es un fendmeno presente, por fuerza, en todas nuestras
acciones. En la empresa privada tiene consecuencias limitadas a grupos bien
definidos: personal, clientes, otros deudores, proveedorcs, otros acreedores
y accionistas. Pero su presencia, en fuertes ingredicntes, es detectable con
relativa facilidad. A pesar de lo cual ;podrfamos afirmar que la empresa
mis rentable del mundo no quema inttilmente alguno de sus recursos?

En el Sector Publico, las consecuencias del despilfarro son, por propia

(*) A.D. CHANDLER, “Strategy and structure”, Chapters in the history of
the industrial interprise. The M.LT. Press. Cambridge, 1963.
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naturaleza, mucho mds difusas: conciernen a todos los miembros o a am-
plios grupos de la sociedad. Podtiamos decir, ironicamente, que se repar-
ten mejor. Pero la presencia de pérdidas irrecuperables por distorsiones
en la asignacién de los recursos Publicos es, en virtud de lo anterior, mucho
menos detectable: se pierde ficilmente en el océano de la utilidad gene-
rada con fines y medios colectivos.

Este hecho y el crecimiento incesante, en la mayoria de los paises, del
tamano del Sector Piblico dentro de las economias nacionales, han colo-
cado progresivamente a las Administraciones en la tesitura de deber ra-
cionalizar sus decisiones para lo que han debido someter previamente sus

rocedimientos a duras criticas y revisiones.

Pero si el problema de la racionalizacién de las decisiones en la empresa
abarca aspectos tan varios como el mercado presente, los mercados futu-
tos, las estructuras presentes y futuras, las tecnologfas de produccién y
producto, los métodos de gestion, etc..., lo cierto es que aquélla se desen-
vuelve en un mundo sefializado, donde quiza sea dificil orientarse pero
donde hay, por lo menos, calles y letreros: Los precios desempefian esa
funcién en la parte de las economias donde existe intercambio mds o me-
nos libre.

El problema de la racionalizacién de las decisiones en el Sector Publi-
co se parece mucho mis a intentar orientarse en la selva. La ausencia de
precios en muchos casos, la arbitrariedad consuetudinaria de subvenciones,
tasas y cdnones, la dificultad de medir, en una palabra, convierten el pro-
blema de la decisién piiblica en uno de los retos mas delicados para la
Humanidad, en relacién con sus quehaceres econdmicos.

Cierto es que la Ciencia Econémica ha reconocido estas dificultades y
que, a partir de las ensefanzas de los clasicos, se esta trabajando intensa-
mente en el perfeccionamiento de los conocimientos tedricos bdsicos. La
Teorfa de la Hacienda Piiblica ha expetimentado, desde los afios 50 nota-
bles progresos tanto en su sistematica como en su calidad analftica. Ciertas
disciplinas pragmaiticas como el anilisis “coste-beneficio”, con su rdpido
enriquecimiento, han aportado su ayuda concreta a la mejora de los ins-
trumentos analiticos de la racionalizacién de la accién piiblica.

Sin embargo, estamos todavia, con toda seguridad, en el umbral de los
progresos mis decisivos.

Mientras tanto, en el campo prictico se ha observado, en los paises con
instrumentos ejecutivos de Gobierno mis evolucionados, el inicio de la



precipitacion de una crisis: la de los procedimientos de decision relaciona-
dos con el Gasto Piblico y subsiguientemente la de las estructuras de las
Administraciones Pablicas.

La secuencia nos deberia recordar lo anteriormentc comentado: prime-
ramente aparece la critica de lo que se gasta en “qué” y después acaece la
reorganizacién de “cédmo” se administra ese gasto.

Los dos fenémenos a que voy a referirme, si bien tuvieron perfodos de
gestacion amplios, produjeron crisis con un desfase de entre 5 y 1o anos.

Concretamente me refiero por una parte a la implantacion del procedi-
miento denominado “Planificacién-Programa-Presupuesto” por la Adminis-
tracién de los Estados Unidos de América, destinado a incrementar la ra-
cionalidad de las decisiones presupuestarias y por otra parte, a las modifi-
caciones adoptadas, a peticion de algunos Gobiernos de paises occidenta-
les, por las respectivas Cdmaras Legislativas, en cuanto a las estructuras
departamentales de las Administraciones Publicas correspondientes.

Como espero poder mostrar graficamente, se trata de dos fendémenos
intimamente relacionados, dirfa incluso a nivel de causa y efecto.

Acto seguido me propongo pues describir la génesis e ilustrar superfi-
cialmente el contenido del sistema PPB. Antes quisiera especificar que a
pesar de la triple vocacién del Gasto Pablico (atender a las necesidades
colectivas, incidir en el estado de la distribucién de la riqueza y contribuir
al mantenimiento de la estabilidad del sistema econdmico) concentraré la
atencién en el sistema PPB como elemento racionalizador de las decisio-
nes destinadas a cubrir las necesidades colectivas, lo que no quiere decir
que no puedan esperarse contribuciones de este discutido instrumento a la
racionalizacién de las otras dos vertientes del gasto.

Por otra parte y por tltimo quiero sefialar que la mejor prueba de que
los fenémenos a que voy a referirme han encontrado ya eco en nuestro

afs, la constituye la reciente traduccién y publicacién (*) por el Instituto
de Estudios Fiscales de la obra de Charles Schultze “PPBS. Politica y Eco-
nomia del Gasto Piblico”, a la que el Profesor Fuentes Quintana dedica
una amplia y sensibilizante introduccién.

(*) Ministerio de Hacienda, 1971.

Norta (diciembre 1972): Esta comunicacién fue redactada en marzo de este
ano. Posteriormente, en noviembre, el ministro de Hacienda ha aludido —en re-
lacién con los Presupuestos de 1973 — a las mejoras en los métodos y a la elabora-
cién de “presupuestos por programas”.



I. EL SISTEMA PLANIFICACION-PROGRAMACION-
PRESUPUESTO

“El ¢programa-presupuestoy no tiene definicién
precisa. La idea general es que las decisiones pre-
supuestarias se deberian efectuar orientandolas mds
a categorias de utilidad como finalidades del Go-
bierno, objetivos, productos, etc., que a factores
como personal, equipo, mantenimiento, etc...”

AsroN WiLpavsky (*)

Una fuerte transformacién de las actitudes, mas que de las técnicas pre-
supuestarias, ha tenido lugar desde que, en agosto de 1965, el presidente
Johnson anuncié en estos términos (1):

“...un muy reciente y revolucionatio sistema de planiﬁcacién, progra-

macién y presupuesto permitiré, a lo largo del amplio Gobierno Federal,
la aplicacién de los instrumentos de la gestién moderna, de tal manera
que la promesa firme de una vida mejor para cada americano pueda con-
seguitse al coste minimo posible”.
— su decisién de extender obligatoriamente la aplicacion del sistema “Plan-
ning—Programming—Budgcting" (que denominaremos PPB), hasta entonces
empleado en la elaboracién de los presupuestos de la Defensa, a los sectores
civiles de la Administracién Federal.

Antes de entrar en una breve descripcién del sistema PPB intentaré
referirme a la gestacidn de este formidable instrumento de la gestién del

Gasto Publico.

(*)  “The Politics of Budgeting Process”. Little, Brown and Co. Boston, 1964.
(1) “Transcript of the President’s News Conference on Foreign and Domes-
tic matters”, en “New York Times”, 26 de agosto de 1965.



En efecto, si bien después de la adopcién del sistema como herramien-
ta corriente del “Bureau of the Budget” y de los departamentos ministe-
riales estadounidenses, la difusién internacional de su aplicacién ha sido
relativamente ripida (en el Reino Unido (2), Francia (3), Japén y Repi-
blica Federal de Alemania), los antecedentes de la concepcidn y progresiva
puesta a punto del mismo se remontan muchos afios atris.

El responsable de esta innovacién ha reconocido (4) que el primer an-
tecedente del sistema PPB lo constituyen las pricticas presupuestarias de-
sarrolladas después de la primera Guerra Mundial por la empresa Dupont
de Nemours y aplicadas después de la toma del control por ésta de la
General Motors Company y que se concretaron en el documento “Gene-
ral Motot’s Budget and Finance Procedures for the year 1924

Sin embargo, el primer desarrollo de cierta envergadura lo constituye
el “Production Requirements Plan” elaborado en 1941 por David Novick
bajo la “National Defense Advisory Commission” creada por el Presi-
dente Roosevelt) con el fin de racionalizar el empleo de recursos estraté-
gicos para mantener el esfuerzo bélico.

En 1942, el “War Production Board” quiso establecer un instrumento
de gestion y control global de la satisfaccidn de todas las necesidades mili-
tares y civiles: as{ nacié el “Controlled Materials Plan” que constituyo el
primer programa-presupuesto empleado por el Gobierno Federal.

Los elementos principales de este plan eran:

4) ldentificacién de las principales “finalidades™ (*)

* Necesidades de los Estados Unidos y sus aliados para el combate.
* Necesidades civiles esenciales.

* Otras necesidades militares y civiles (no esenciales).

* Ayuda civil a los aliados.

* Guerra Econdémica.

(2) “Economic Progress Report”. Information Division of the Treasury. 6 de
agosto de 1970.

(3) V. Giscarp DEsTaING, “Introduction a la Rationalisation des Choix Bud-
getaire”, en “Rationalisation des Choix Budgetaires” (Ed.); J. Acarp, Association
Frangaise de Cybernetique Economique et Technique. Dunod, 1g70.

(4) D. Novick, “Origin and History of program budgeting” paper p--3-427.
The RAND Corporation. Santa Ménica, 1966.

(*) Notaciones de traduccién (goal = finalidad; objetive = objetivo).



b) Identificacion, para cada finalidad, de los “objetivos de programas”.

vg.: A. Necesidades militares de los Estados Unidos.

1. Equipo y aprovisionamientos para el teatro de combate.
2. Apoyo al combate.
3. Actividades en la zona interior.

¢) Identificacién, para cada objetivo de programa, de los “elementos
P J prog
de programa”.

vg. 1. Equipo y aprovisionamientos para el teatro de combate.

4. Aviones.
b. Tanques.
2 .
¢. Automoviles.

d) Los programas franqueaban los limites de las diferentes armas, com-
prendiendo objetivos comunes y contribuciones mixtas con elemen-
tos de la Fuerza Acérea, la Marina y el Ejército.

¢) El horizonte temporal era extenso (16 cuatrimestres).

f) Las férmulas alternativas para cada programa eran objeto de anili-
sis sistematico, incluyendo a menudo andlisis “coste-beneficio”.

El “Controlled Materials Plan” contenia, pues, los elementos necesa-
rios para ser considerado como un verdadero programa-presupuesto.

Las aplicaciones siguientes y el ulterior desarrollo del método se reali-
zaron en el Bureau of Reclamation y en la Coast Guard pero fundamen-
talmente en la RAND Corporation, que surgié a partir de una iniciativa
de la Fuerza Aérea denominada “Project Rand” y desarrollada inicialmen-
te dentro de la empresa Douglas Aircraft.

En 1953 aparecié un primer estudio de RAND Corporation propo-
niendo la aplicacién del primer programa-presupuesto a la Fuerza Aérea
en su conjunto (5) y en 1955 se traté el concepto de programa-presupues-
to como posible instrumento a nivel nacional (6).

(5) D. Novick, “Efficiency and Economy in Government through New
Budgeting and Accounting Procedures”. R-254. The RAND Corporation. Santa
Moénica, 1953.

(6) A. Swmrtaies, “The budgetary process in the United States”. Mac Graw-
Hill, 1955.



Los esfuerzos subsiguientes culminaron en la publicacién en 1960 de
dos contribuciones decisivas (7) por Hitch y Mac Kean y por Novick,
respectivamente.

Con la nueva Administracion Kennedy, al incorporarse al Departa-
mento de Defensa, Robert McNamara (que habfa prestado su servicio
durante la guerra en el Departamento de Defensa como miembro de un
equipo de especialistas en gestion de la Harvard Business School) el nuevo
Secretario nombré a Charles Hitch, Assistant Secretary of Defense (Comp-
troller) y a Alain Enthoven, First Assistant Secretary of Defense (Systems
Analysis). Inmediatamente, en 1961, se adopté el sistema PPB para la
elaboracién del presupuesto militar de los Estados Unidos.

Cuatro afios de aplicacién militar oficial constituyeron, pues, el ante-
cedente inmediato de la decisién presidencial de agosto de 1965. Me re-
feriré ahora a las principales caracteristicas del método.

El propésito fundamental del sistema PPB, con independencia del sec-
tor a que se aplique (militar o civil, empresarial o publico) consiste en no
limitarse a la identificacién de los recursos con fines administrativos (tierra,
equipo, personal, servicios, etc...) sino en establecer “finalidades” y “obje-
tivos”, en definir “programas” orientados a la satisfaccién de éstos, en
identificar los “recursos” necesarios para cada programa y en analizar sis-
tematicamente las “alternativas” posibles para cada programa.

El sistema permite establecer de manera clara las relaciones entre los
objetivos de la organizacién que lo adopta, sus programas y actividades,
las implicaciones de estas actividades en términos de recursos y su expre-
sién financiera en forma de presupuesto.

Los cuatro conceptos fundamentales del método son los objetivos, los
programas, los recursos y la eficacia.

Los “objetivos” se deducen de las finalidades de la organizacion o del
irea de interés considerada y constituyen su razén de existir.

Los “programas” son conjuntos de actividades realizados para conse-
guir los objetivos. Algunos de ellos tienen el tnico propdsito de apoyar
a otros; en ese caso deben generar productos o situaciones intermedias

(7) C.]J. Hirch, R. Mac Kean, “The Economics of Defense in the Nuclear
Age”, A RAND Corporation Study. Harvard University Press, 196o0.

D. Novick, “New tools for planners and programmers”, p.-2.222. The RAND
Corporation. Santa Ménica, 1g6o.



identificables. En muchos casos, varios programas sirven un objetivo dni-
co; st es asi cada uno debe identificarse con un sub-objetivo o bien con
medios, separables y complementarios, de alcanzar el mencionado objetivo.

Los “recursos” son bienes y/o servicios consumidos en las actividades
que constituyen los programas. Son los “inputs” requeridos para generar
el producto final: la satisfaccién de los objetivos por los programas.

El “coste” presupuestario de los programas es el valor monetario de
los recursos asignados al mismo.

La “eficacia” es una medida del grado en que los programas consiguen
los objetivos y se relaciona con el “beneficio” que es una medida de la
utilidad derivada de cada programa, asi como con el coste de los recursos
adoptados.

Generalmente, los presupuestos en su forma cldsica se establecen, de
acuerdo con la prictica administrativa normal, segiin capitulos relativos
a la adquisicién de los bienes y servicios necesarios concentrando, en con-
secuencia, la atencién en la vertiente “coste” mientras que el sistema PPB
requiere el establecimiento de los presupuestos ademds segiin capitulos
relativos a productos finales o resultados esperados. Extiende, en conse-
cuencia, la atencién hacia la vertiente “beneficio”, proporcionando asi una
medida de la eficacia que tiende a confitmar una asighacién de recursos
premeditada y aceptable (que después se traduce en forma de presupuesto
convencional). Esta traduccidn se realiza por medio de una matriz de con-
versién que no es mds que una tabla input-output con “filas-recursos” y
“columnas-programas” (8).

En este punto se puede reconocer la contribucién que las técnicas del
anilisis de sistemas pueden aportar a la aplicacion del PPB: 4rboles de re-
levancia para el anilisis jerirquico de finalidades- obJetlvos—programas, and-
lisis “coste-beneficio” y “coste-eficacia” para la evaluacién y comparacién de
férmulas alternativas de cada programa o de diferentes configuraciones de
programas para cada objetivo, etc...

El establecimiento de los objetivos a partir de las finalidades propues-
tas para una drea del interés piiblico, y el establecimiento de programas a
partir de cada objetivo formulado, es labor que mejor corresponde al arte
del experto o a la intuicién del lider que al esfuerzo sistemitico. Sin em-

(8) D. Novick, “Long-range planning through program budgeting”, p.-3.850.
The RAND Corporation. Santa Ménica, 1968.



EJEMPLO DE ARBOL DE RELEVANCIA:

PROGRAMA PARA LA EXTENSION DE LA DURACION DELA VIDA EN EL SISTEMA

NACIONAL DE LA SALUD PUBLICA. (HONEYWELL).
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bargo, la técnica de los “itboles de relevancia”, desarrollada desde los ini-
cios del anilisis de sistemas y perfeccionada por Esch (g) puede constituir
un instrumento poderoso al servicio de la formulacién de politicas.

Un 4rbol de relevancia es la expresién de una serie de relaciones jerar-
quicas o de contribucién a un objetivo superior. En el grifico adjunto fi-
gura el correspondiente al anilisis de un programa orientado al objetivo
de extender la duracién media de la vida humana en un sistema nacio-
nal de salud publica. En este caso particular, los niveles del arbol son, en
sentido descendente (o de descomposicién de las contribuciones) respecti-
vamente: objetivos, funciones, métodos, sistemas, subsistemas y factores.

El ejemplo siguiente, de considerable complejidad, corresponde a la
evaluacién de la carga til minima en el proyecto “Apolo” y las jerarquias
se distinguen entre: finalidades nacionales, finalidades en el espacio, ob-
jetivos, campos de interés, operaciones, sistemas, subsistemas, elementos
funcionales, configuraciones alternativas de subsistemas y deficiencias tec-
noldgicas.

El programa francés de seguridad en carretera ha sido objeto tambien
de una clara jerarquizacién relacionada con la aplicacién del sistema PPB
(para los franceses R.C.B., de “Rationalisation des Choix Budgetaires™),
cuyo esquema reproducimos a continuacion. El nivel “acciones de seguridad
en carretera” se puede identificar como objetivo, mientras que las “acciones
de prcvcncién", las “acciones de reparacién” y el “apoyo general” se pue-
den identificar como programas. Al nivel subsiguiente, las “acciones orien-
tadas al hombre”, las “acciones sobre los vehiculos”, las “acciones sobre la
infraestructura” la “repatacién de vehiculos” y las “acciones de reparacion
orientadas al hombre” puedcn considerarse como subprogramas, mientras
que el nivel siguiente corresponderia a los elementos de los programas.

Por tltimo y para completar esta ilustracién se incluye un arbol de re-
levancia relativo a las contribuciones de la investigacion del espacio a los
objetivos militares de los Estados Unidos.

Al tratar algunos ejemplos de la aplicacién del PPB a nivel del Gobier-
no Federal, comprobaremos cémo en cada fijacién de la estructura de pro-

(9) M. E. EscH, “Planning Assistance through Technical Evaluation of Re-
levance Numbers”. Proceedings of the 17th. National Aerospace Electronics Con-
ference. Dayton. Ohio, 1965. Institute of Electronics and Electrotechnical Engi-
neers. New York, 196s.



ARBOL DE RELEVANCIA DEL PROGRAMA FRANCES DE SEGURIDAD EN CARRETERA

(MINISTERE DE L'EQUIPEMENT ET DU LOGEMENT, ABRIL 1.969)
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gramas para servir un objetivo, estd implicita la consideracion de un 4rbol
de relevancia.

Por lo que se refiere al andlisis coste-beneficio y coste eficacia, la pro-
piedad de su aplicacién, en la comparacion de programas alternativos y
en el disefio de paquetes de programas complcmentarlos en la satisfaccién
de un mismo objetivo, no requxcre mayor comentatio.

Por tltimo vamos a revisar ripidamente la estructura operativa del sis-
tema PPB (10).

Las condiciones iniciales necesarias para la adopcion del sistema son:

@) La existencia, en cada departamento que lo aplique, de una capaci-
dad analitica suficiente.

b) La voluntad y capacidad de implantar un proceso de Planificacién
(identificacién de finalidades y objetivos) y Programacién (seleccién
de acciones para conseguitlos) con un horizonte temporal de va-
rios afos.

¢) La existencia de un proceso presupuestario que permita tomar de-
cisiones acerca de la estructura final de los programas y presentar
los datos financieros cotrespondientes.

Las caracteristicas especificas del sistema son:

4) La adopcién de una estructura de programas otientada a los resul-
tados finales en correspondencia con los objetivos y finalidades.

b) El andlisis, que permita la seleccion por su eficacia, y el diseno de
los programas orientados a cada objetivo.

¢) La observacién de un ciclo temporal repetitivo y prefijado de prepa-
racién de las decisiones en correspondencia con el calendario del
proceso politico.

d) La aceptacién por los funcionarios (desde los niveles operativos has-
ta los Ministros) de la responsabilidad del establecimiento y la
adopcion efectiva del sistema.

(10) Bulletin n.° 66-33. October 12, 1965. “To the heads of Executive Depart-
ments and Establishments” Sujecr: Planning-Programming-Budgeting”, Bureau
of the Budger. Executive Office of the President.



INDICADORES DE CANTIDAD Y CALIDAD DE SERVICIO
(OUTPUT VOLUME & QUALITY INDICATORS) *

Elementos de programas

Volumen de servicio

Calidad de servicio

(ProGRAMAS DE RECURSOS INATURALES)

— Recursos forestales

— Servicios de extensién agricola . .
—Conservacién. . . . . .. ...

— Regadios

(ProGramMa DE AMBIENTE Fisico
URBANO)

— Contaminacién atmosférica . . . .

— Sistemas de distribucién de agua . .

— Gestién de residuos sélidos . . . . .

— Control de roedores
— Control de mosquitos . ... ...
— Sistemas de recuperacién de aguas

residuales. . .. ...........

superficies tratadas y/o plantadas . . . .

nimero de explotaciones asistidas . . . .

superficies conservadas

superficies puestas en regadio

mimero de violaciones corregidas . . . .

volumen de agua consumida

toneladas evacuadas . . . . .

reducciones de poblacién . .
superficies tratadas

volimenes de agua tratados

crecimiento del volumen de madera por
tipos.

produccién de las explotaciones por co-
secha.

profundidad, amplitud y calidad de la
tierra 1til; niveles de agua.

productividad (producciénsuperficie).

niveles de contaminacién (mondxido de
carbono, anhidrido sulfuroso, hidrocar-
buros no saturados, etc...).

dias de racionamiento; indices de cali-
dad (oxigeno disuelto, temperatura, du-
reza, 4cido clorhidrico).

periodicidad de las evacuaciones, propor-
cién utilizada como relleno.

nimero de mordeduras registrado.
superficies saneadas.

niveles de calidad conseguidos.



Elementos de programas

Volumen de servicio

Calidad de servicio

—Vivienda. .

— Renovacién Urbana

— Embellecimiento

(PROGRAMAS DE ESPARCIMIENTO)

—Parques .......

—Museos. . ... ...

—ULibrerfas . ... ... ..
— Parques zoolégicos . . . . .. ...
—Centros derecteo . . . . ... ...
— Representaciones teatrales . . . . .

(PROGRAMAS DE TRANSPORTE)

— Aeropuertos . .

niimero de unidades de alojamiento . . .

nidmero de unidades de alojamiento . . .

mimero de 4rboles y de asentamientos de
flores plantados y conservados . . . . . .

nidmero de personas que utilizan parques
en la bora punta; niimero de parques.
Superficie mantenida . . ... ..

nimero de personas visitantes . . . . .

ntimero de utilizadores; niimero de vo-
limenes en préstamo-. . . .
niimero de personas visitantes . . . . . .
niimero de visitantes y /o usuarios . . . .

nfimero de visitantes . . .

niimero de pasajeros en origen y destino;

niimero de despegues y aterrizajes . . .  retrasos;

calidad y estado de las construcciones
(fontaneria, iluminacién, calefaccidn, aire
acondicionado, ruido).

nfimero de familias realojadas satisfac-
totriamente.

medidas de apariencia fisica por mues-
treo aleatorio.

arboles y dreas plantadas en condiciones
satisfactorias.

niimero de obras expuestas; amplitud de
la cobertura de temas; exposiciones es-
peciales.

niimero de voliimenes requeridos no dis-
ponibles; listas de espera de peticiones.
niimero de especies representadas.

tipo de actividades disponibles para dife-
rentes grupos de edad.

nimero de representaciones por compa-
filas con reputacién nacional.

tiempo de acceso.



Elementos de programas Volumen de servicio Calidad de servicio

— Puertos maritimos y terminales . . longitud y nimero de muelles. Calado .  tamaiio de los buques recibidos, tonela-
das de carga tratadas.

— Autopistas y catreteras . . . . . . . longitudes puestas en servicio y mante-

nidas .................... embotellamientos; accidentes; capacida-
des de flujo.

— Sistemas de transporte masivo . . . niimero de pasajeros km/dia . . . .. .. aglomeracién en horas punta; frecuencia
de servicio en horas de carga baja.

— Aparcamientos . .......... niimero de aparcamientos/dfa . . . . .. ndmero de infracciones de las reglas de
aparcamiento viario; mimero de vehicu-
los remolcados por infraccién.

— Depésitos terminales . . ... ... stocksmediosenTm........... volimenes disponibles por tipo de super-
ficie.

(ProcraMas DE SEGURIDAD PUBLICA)
— Actividad de inspeccién . .. ... mnimero de personas interpeladas . . . . . nimero de personas restituidas a la co-

munidad; ndmero de reincidentes.

—Vigilancia . ............. nimero horas X hombre de vigilancia . tasas de criminalidad por grupos de
edad; niimero de procesados por niime-
ro de antecedentes.

— Control de trifico ......... namero de cruces controlados . . . ... ndmero de accidentes y de muertos y he-
ridos.

— Control de incendios . . . .. ... nimero de alarmas atendidas . .. ... tiempo de espera entre la alarma y la
asistencia; tasas de seguro de incendios.

— Tribunales . . ............ namerodecausasresueltas........ duracidn de las causas; nimero de cau-

sas no resueltas.
— Prisiones y otras actividades peni- niimero de presos liberados y poblacién niémero de reincidentes; niimero de re-
tenclarias. . .. ........... conmservada . . . .. ... uee .. habilitados y empleados.
— Iluminacién . ............ nimerodeluces viarias mantenidas, kw/h indices de iluminacién.



Elementos de programas

Volumen de servicio

Calidad de servicio

(ProGraMAS DE EDUCACIGN Y ASISTENCIA INFANTIL)

— Centros de asistencia . . . . . . ..

— Centros de asistencia diurna

— Educacién preescolar .

— Escuelas clementales .

— Escuelas secundarias . .

— Escuelas vocacionales .
— Educacién superior . .

— Ensefanza profcsional

—Programas nocturnos y de verano.
— Programas para Ccasos CXCCPCiOIlalCS

— Programas de media Pensién ..
— Programas de sanidad escolar . . .

(PROGRAMAS DE OPORTUNIDAD LABORAL)

— Programas de adaptacién local ju-

vell .. ......

, . ..
ndmero de ninos asistidos . . ... ...

”

niimero de ninos admitidos . . . . . ..

niimero de estudiantes admitidos y titu-

los concedidos por especialidad . . . . .

nimero de personas admitidas . . ...
nimero de personas con empleo cercano
ntmero de personas admitdas . . . . . .

¥

« a e s e e

ntimero de comidas servidas . . . . . ..

nidmero de exdmenes médicos; nimero
de enfermedades detectadas . . .. ...

nimero de personas empleadas . . . . .

horas de educacién, servicios sanitarios
y de orientacién suministradas.

»
nimero de nifios por aptitud a la lec-
tura.
nitmero de nifios aprobados.
niimero de graduados, niimero de aban-
donos.
niimero de personas que trabajan.

ntimero de graduados admitidos en ci-
clos ulteriores; niimero de graduados que
reciben becas.

niimero de personas que trabajan.

cambios en el rendimiento escolar.
niimero de nifios y logros de adaptacién
por niveles de reincorporacién.

nimero de nifios asistentes; estados de
nutricién.

ntimero de nifios con deficiencias corre-
gibles tratados.

néimero de personas empleadas por ni-
veles de adiestramiento.



Elementos de programas

Volumen de servicio

Calidad de servicio

— Programas de informacién y orien-
tacién. . .......

— Servicios de bisqueda de empleo .
— Unidades de produccién temporales

— Rehabilitacién vocacional

ke e

(ProGRAMAS DE SaLup PUsLica)

— Hospitales generales . . ... ...

— Hospitales de salud mental . . . .

— Instituciones para los retrasados
mentales . .. ............
— Clinicas de salud mental . . . ...

— Centros de rehabilitacién para el
alcoholtsmo . . ...........
— Centro para la planificacién fami-
liar .. ... .. ..
— Clinicas de diagnéstico y deteccién

numero de personas asistidas . . .. . .

nimero de personas colocadas y entre-
vistadas . .................
niimero de personas empleadas . . . . .
numero de personas asistidas y/o reem-

pleadas . ... ...... ..., .....

nimero medio de pacientes residentes/
dia; niimero de pacientes no residentes
asistidos/dfa . . . . .

carga media diaria

D N R

n.° de pacientes X hora de asistencia .
) .
nimero de pacientes tratados . . . . . .

nimero de mujeres aconsejadas . . . . .
niimero de personas examinadas . . . . .

niimero de personas empleadas por ni-
veles de adiestramiento; duracién del pe-
riodo de desempleo.

duracién de los periodos de desempleo.
nimero de personas reempleadas por la
comunidad.

niveles de ingreso de las personas reha-
bilitadas.

listas de espera; unidades especiales de
asistencia,

nimero de horas de terapia; duracién de
las estancias.

nimero de personas permanentes en la
comunidad; ndmero de curaciones.

nimero de curaciones; niimero de no re-
incidentes.

4 . - .
nimero de mujeres ejercitando control.
nimero de casos recibiendo tratamiento.



Elementos de programas

Volumen de servicio

Calidad de servicio

— Programas de inmunizacién . . . .
— Servicios a domicilio . .. ... ..

— Servicios de ginecologfa y asisten-
cia a recién nacidos . . . . ... ..
(ProGRAMAS DE BIENESTAR SocCIAL)

— Servicios de informacién y orienta-
cién familiar . . . ... ... ...,

— Pagos de asistencia social

— Distribucién de alimentos . . . . .
— Asistencia tutelar . . ... ... ..

— Centros de recuperacién y reorien-
tacién

numero de personas tratadas . . .. ..

nimero de personas asistidas . .
niimero de horas de asistencia . . . . . .

carga media diaria; ndmero de institu-
ciones inspeccionadas . . . . .

niimero de familias asistidas; carga me-
dia diaria en nimero de casos . . . . . .

niimero de personas y familias por tipos
de asistencia . . . ... ... e

ntimero de familias asistidas . . . . . ..

niimero de familias e individuos . . . . .

nimero de personas asistidas . . . . . .

reduccién de las tasas (polio, tétanos, et-
cétera).

tipos de servicios prestados; hospitaliza-
ciones evitadas.

horas de asistencia profesional, accesibi-

lidad.

cambios en las tasas de separacién y di-
vorclo.

, - .
nimero de familias que atraviesan la
frontera convencional de la pobreza (de-
findda en renta disponible). Definicién
de niveles de prespuestos familiares.
niveles de nutricién de las familias asis-
tidas.

, e,
nimero de casos de institucionalizacién
evitados.

nimero de petsonas restituidas a la co-
munidad.

(*) S. Muskiy, J. Corron, “Systematic Analysis and Grat-in-aid in a Federal System”, en “The analysis and eva-
luation of Public expenditures: The PPB System”. The Congress of the United States, 1969.
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Los productos finales del procedimiento son:

4) Un “Plan Financiero y de Programas” que cubre un horizonte de
vatios anos.

b) Una serie de analisis: “Memorindums de Programa” (que se elabo-
ra y modifica cada ano) y “Estudios especiales” que analizan a fon-
do ciertos problemas especiales.

Por lo que se refiere a la “estructura de programas”, cada departamen-
to debe establecer esa serie de categorias presupuestarias otientadas a los
“outputs” y que cubren la totalidad de las actividades del mismo.

Las “categorias de programas” son agrupaciones de programas que sir-
ven, dentro del departamento correspondiente, un mismo objetivo.

Las “subcategorfas de programas” son subdivisiones dentro de cada
categorfa que agrupan programas en base a objetivos parciales que con-
tribuyen e integran el objetivo mds amplio a que corresponde la categorfa
considerada.

Los “elementos de programas” son subdivisiones de las subcategorias
y comprenden bienes y servicios especificos empleados en el desarrollo de
las actividades y estin integrados por conceptos tales como instalaciones,
equipo, personal, servicios, etc.

Para ilustrar lo dicho me referiré a un ejemplo en el campo de la Edu-
cacton:

Finalidad: — Educacién Nacional

Objetivo y categoria de programa: ~ — Educacién Superior

Subcategoria de programa — Mejora de la ensefianza cientifi-
ca y de ingenieria.

Elemento de programa — Nimero de profesores a formar

en matemdticas modernas.

El “Plan Financiero y de Programas” contiene la traduccién presupues-
taria de las acciones previstas para conseguir los objetivos de acuerdo con
la estructura de programas decidida y cubre un petfodo, generalmente
de 5 afios a pattir del afio cuyo presupuesto sc trata de detallar (aunque
el horizonte temporal se fija en funcién de la duracién de las acciones in-
cluidas en los programas). Asimismo, incluye actividades todavia no exa-
minadas por el Legislativo y expresa los objetivos y los logros previstos,



cuando ello es posible, en términos cuantitativos no financieros por medio
de indicadores de cantidad y calidad de setvicio.

A titulo ilustrativo se incluyen a continuacidn ciertos tipos de indica-
dores empleados en la caracterizacién de los resultados esperados de los pro-
gramas. En el Plan Financiero y de Programas figura una descripcién de
sus resultados en la que se incluyen no solamente los volimenes absolutos
de servicio prestado sino la proporcién servida del universo objeto conside-
rado (vg.: proporcién de ancianos que reciben asistencia respecto a la po-
blacién total del espectro de edades).

Por lo que se refiere a los costes totales asociados a cada programa, en
el Plan Financiero figuran los monetatios directos de cualquier naturaleza
distinguiéndola por sus capitulos: investigacién y desarrollo, inversién ini-
cial, subvenciones, operacion, etc..., mientras que las diferencias entre cos-
tes sociales y costes monetarios se incluyen en los Memorindums de pro-
grama y/o en los Estudios Especiales. Cuando un programa origina in-
gresos percibidos por el Tesorero el Plan Financiero incluye las estimacio-
nes correspondientes. Finalmente estos conceptos se traducen a las formas
de presentacién convencionales del Presupuesto y el Plan asi redactado
constituye la base de los requerimientos presupuestarios de cada departa-
mento ministerial. Por supuesto el Plan Financiero se refiere, creo que ya
lo he comentado, al afio cuyo Presupuesto se trata de fijar y a los cuatro
siguientes y los valores correspondientes a cada programa se van modifi-
cando cada afio.

Los Memorindums de programa incluyen todo el desatrollo analitico
que justifica, en términos coste-eficacia (cuando los “outputs” son dificil-
mente valorables en términos econémicos y en cambio pueden estimarse
en valor fisico) y coste-beneficio (cuando la contabilidad social lo permite),
la seleccién de los programas como mds convenientes para el logro de los
objetivos.

Los Estudios Especiales responden a requetimientos especificos susci-
tados por cualquier centro de decisiones en la vertiente ejecutiva del Estado

se refieren al examen muy a fondo de algiin tema particular [vg.: renta-
bilidad social del proyecto de avién supersénico SST (11)] o estudios mo-

(1r) L. R. Howarp, “A cost-effectiveness example: supersonic Transport”,
and “cost-effectiveness. The economic evaluation of engineered systems”, por

J. Morley English (Ed.). John Wiley and Sons, 1968.
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nogrificos acerca de temas de interés general [vg.: anilisis del valor del
tiempo para los viajeros (12), andlisis del valor econémico de la supervi-
vencia, es decir, de evitar la muerte (13)].

PRINCIPALES AREAS DE DECISION Y PROGRAMAS
DEL GOBIERNO FEDERAL

I. MANTENIMIENTO DE LA SEGURIDAD NACIONAL

— Fuerzas Milicares.

— Apoyo a las Fuerzas Militares de naciones aliadas.

— Desarrollo de la Energia Atomica.

— Actividades no militares en el Extranjero.

— Control de Armamentos y Desarme.

— Competencia cientifica internacional: exploracién pacifica del

Espacio.

II. LEy Y MANTENIMIENTO DEL ORDEN

— Administracién de Justicia.

— Seguridad Publica.

III. DESARROLLO SOCIAL Y BIENESTAR
— Salud Piblica.

— Bienestar Social.
— Educacion.
— Utrbanismo y Desarrollo Comunitario.

IV. DESARROLLO ECONSMICO

— Recursos Naturales.

— Transportes.

— Ayudas e incentivos al Sector Privado.
— Controles y Regulaciones.

(12) J. R. NELsoN, “The value of travel time”, en “Problems in Public Ex-
penditure analysis”. S. B. Chase (Ed.). The Brookings Institution, 1968.

(13) T. C. ScueLLING, “The life you save may be your own”, en “Problems
in Public Expenditure analysis”. S. B. Chase (Ed.). The Brookings Institution
1968.



V. OPERACIONES GENERALES DEL (GOBIERNO

— Gabinete ejecutivo del Presidente.

— Funciones Legislativas.

— Gestidn Fiscal.

— Mantenimiento de la Funcién Administrativa.

ESTRUCTURA DEL PROGRAMA-PRESUPUESTO
DEL DESARROLLO SOCIAL Y BIENESTAR

* Salud Publica

— Control y prevencién.

— Tratamiento y rehabilitacién.

— Asistencia a largo plazo y apoyo a domicilio.
— Formacién e instruccién.

— Investigacién.

* Bienestar Social

— Prevencién de la miseria.
— Apoyo temporal y rehabilitacién.
— Apoyo a largo plazo.

— Instruccidn e investigacién.

* Educacién

— Educacién primaria y secundatia.
— Educacién superior.
— Educacién de adultos.
_— Bibliotecas y servicios.
— Investigacion (en instituciones educativas y centros de investi-
gacién).
— Educacién internacional.

* Urbanismo y Desarrollo Comunitario.



ARBOL DE RELEVANCIA RELATIVO AL PPB DE SALUD PUBLICA
(DEPARTMENT OF HEALTH, EDUCATION AND WELFARE)

OBJETIVO NACIONAL» —— s —m e s o e ot e o —mm e PROGRAMA DE SALUD PUBLICA
ASISTENCIA A
TRATAMIE :
CATEGORIAS DE PROGRAMAS- — P | HEVE\:'C'ON v NTO || |arco pLazo || Fomrmacion E || INvEsTIGACION 'NVESTI';AC'ON 0TROS
Y APOYO A INSTRUCCION BASICA
REH ;
CONTROL ABILITACION OMICILIO APLICACIONES
ENFERMEDADES ENFERMEDADES
DENTES DE | | ACCIDENTES EN

SUBCATEGORIAS DE PROGRAMAS—3»| NEUROLOGICAS, || ENFERMEDADES | | ENFERMEDADES CRONICAS Y Accl

METABOLICAS Y || CONTAGIOSAS MENTALES PROCESOS DE TRABAJO EL MEDIO FISICO OTROS

ELEMENTOS DE PROGRAMAS — —J»

DEGENERATIVAS

ENVEJECIMIENTO

INVESTIGACION EN
EL CONTROL DE
PROCESOS
HEREDITARIOS

INVESTIGACION EN
BIOLOGIA
AMBIENTAL
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ESTRUCTURA DEL PROGRAMA-PRESUPUESTO DE LA
SEGURIDAD NACIONAL (EE. UU.)

» Fuerzas Militares

— Fuerzas Estratégicas.

— Fuerzas de Defensa Aérea Continental,
— Fuerzas de Aplicacién General.

— Transporte de recursos.

— Reserva y Guardia Nacional.

— Investigacién y Desarrollo.

— Apoyo General.

— Otros.

* Apoyo a Fuerzas militares de naciones aliadas
* Desarrollo de lz Energia Atdémica
* Actividades no militares en el Extranjero

* Control de armamentos y desarme

* Competencia cientifica internacional: exploracion del espacio

— Vuelo espacial tripulado.

— Investigacidn cientifica y exploracion.
— Aplicaciones civiles.

— Instalaciones de lanzamiento.

— Apoyo a misiones de vuelo.

— Investigacién y Desarrollo avanzados.

— Apoyo General.



ARBOL DE RELEVANCIA PARA LA APLICACICON DEL SISTEMA PPB A LA
GESTION DEL DEPARTAMENTO DE DEFENSA DE LOS ESTADOS UNIDOS.

(SYSTEMS ANALYSIS GROUP DEPARTMENT OF DEFENSE)

FINALIDAD = — e —— e ——— — SEGURIDAD NACIONAL
FUERZAS DE FUERZAS
PROGRAMAS — — —— o FUERZAS | |DEFEnoA AEREA. i THANgEOHTE HgiilvDAlAY INVESTI\?ACION APOYG ASISTENCIA
ESTRATEGICAS [ | CONTINENTAL Y{| APLICACION GENERAL MILITAR
ECURSOS DE LLO
DEFENSA CIVIL ||  GENERAL RECURSO NACIONAL SARRO
INGENIERIA
SUBDIVISIONES = = v — P MISILES ___..._________.______.} DE
DESARROLLO
SISTEMA DE
ELEMENTOS DE PROGRAMAS —»|MISILES BALISTICOS e e e —— 4} NIKE - ZEUS
DE LA ARMADA
(POLARIS)
INVESTIGACION COSTES DE
CATEGORIAS DE COSTE — e - m— e —— s oo e e e —— e e e v INVERSION OPERACION
DESARROLLO INICIAL ANUALES
.BUILDING
DESARROLLO RO
ACCIONES DE INVESTIGACION———— — 3> 'NVEBS ;'S?QEXON Eiﬁfgﬁf'\?é;?o BLOCKS- AVANZADO DES:T\AALLLO
Y DESARROLLO TECNICOS

N



CATEGORIAS DE COSTE DE LOS ELEMENTOS DE LOS
PROGRAMAS EMPLEADOS EN EL SISTEMA PPB
DE LA DEFENSA

* INVESTIGACION Y DESARROLLO

— Investigacién bésica.
— Investigacion aplicada.
— Diseno de sistemas.
— Pruebas de sistemas.

* INVERSION INICIAL

— Construccién de instalaciones.

— Adquisicién del equipo primario.

— Adquisicién de elementos de repuesto.

— Adquisicién de otros elementos.

— Reclutamiento y adiestramiento inicial del personal.
— Otros.

— Adquisicién de equipo de apoyo.
* COSTE DE OPERACION ANUAL

— Mantenimiento y renovacién de instalaciones.
— Mantenimiento del eqmpo ptrimario.

— Mantenimiento del cqulpo de apoyo.

— Adquisicién de aprovisionamientos.

— Coste de personal.

— Adiestramiento del personal.

— Otros.

— Viajes y transpottes.

ESTRUCTURA DEL PROGRAMA-PRESUPUESTO DE
TRANSPORTES (EE. UU.)

ELEMENTOS
ProGramas

TRANSPORTE GENERAL INTERURBANO

3. — José Ferrer Bonsoms. — Decisiones econémicas



Sistema de vias interestados

Programa de Autopistas interestados.
Carreteras del sistema Primario.

Sistema de transporte nacional por agua

Instalaciones y vias interiores navegables.
Programas maritimos.

Sistema de transporte aéreo

Subvenciones del CAB a las lineas aéreas.

Tecnologia de medios de vuelo (FAA y NASA).

TRANSPORTE URBANO
Sistemas de vias wrbanas
Sistemas de transito masivo vy ripido

ACCESO RURAL

Carreteras del sistema secundario
Carreteras de montana y parques nacionales
Ayndas a la aviacién de servicio local

TRANSPORTE MILITAR

Como ilustracién de los conceptos de finalidad objetivo y programa se
incluyen a continuacién las estructuras correspondientes a la aplicacion del
PPB en el Gobierno Federal.

La finalidad nacional del Estado se descompone en cinco fAnalidades:
El mantenimiento de la seguridad Nacional, la Ley y mantenimiento del
orden, el desarrollo social y bienestar, el desarrollo economico y las ope-
raciones generales de gobierno.

La finalidad “desarrollo social y bienestar” integra cuatro objetivos (sa-
lud piblica, bienestar social, educacién y urbanismo y desarrollo comuni-
tario), mientras que, por ejemplo la finalidad “seguridad nacional” se des-
compone en seis objetivos (fuerzas militares, apoyo a fuerzas militares de



naciones aliadas, desarrollo de la energfa nuclear, actividades no militares
en el extranjero, control de armamentos y desarme y competencia cientifi-
ca internacional: exploracién del Espacio).

Por lo que se refiere a las categorias de programas (ver drboles de rele-
vancia adjuntos), el objetivo “salud piblica” se sirve mediante seis cate-
gorfas de programas (control y prevencidn, tratamiento y rehabilitacién,
asistencia a largo plazo y apoyo a domicilio, formacién e instruccién inves-
tigacién y otros) mientras que el objetivo “fuerzas militares” queda sa-
tisfecho mediante ocho categorias de programas (fuerzas estratégicas, fuer-
zas de defensa aérea continental, fuerzas de aplicacién general, transporte
de recutsos, reserva y Guardia Nacional, investigacién y desarrollo, apoyo
general, y asistencia militar y otros).

Las subcategorias de programas serfan, por ejemplo, las “enfermeda-
des neuroldgicas metabdlicas y degenerativas” para la categoria “preven-
cién y control” del objetivo “salud piblica” y la “ingenierfa de desarrollo”
para la categorfa “investigacién y desarrollo” del objetivo “fuerzas mili-
tares”,

Como elementos de programas encontrarfamos conceptos tales como
“investigacién en el control de procesos hereditarios” para la subcategoria
“enfermedades neurolégicas” y “NIKE-ZEUS” para la subcategoria “in-
genieria de desarrollo”. El contenido de las categorias de coste queda ilus-
trado en el cuadro adjunto para cualquier elemento de un programa de
investigacion y desarrollo militar (vg.: el propio sistema de armamento
NIKE-ZEUS).

La estructura de programas del objetivo “transporte” (correspondiente
a la finalidad “desarrollo econdmico™) esti articulada en cuatro categotfas
("transporte general interurbano”, “transporte urbano”, “acceso rural” y
“necesidades de transporte militar””), las subcategorias y elementos corres-
pondientes figuran en la lista adjunta.
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CAMBIOS EN LOS ESQUEMAS DE ASIGNACION DE
RECURSOS A LA DEFENSA DEBIDOS A LA APLICACION
DEL SISTEMA PPB (¥)

Sistema preswpuestario anterior Sistema P.P.B.
ARMADA \  FuErzAs ESTRATEGICAS
Polaris Polaris
Cuetpo de la Marina ICBM
Fuerzas de Transporte Aviacién de Bombardeo
Fuerza Af£REA FUERZAS DE DEFENSA CONTINENTAL
ICBM Aviacién de Defensa Aérea
Aviacién Tactica Misiles de Defensa Aérea

Aviacién de Defensa Aérea

. . ERZAS DE APLICACION GENERAL
Aviacién de Bombardeo Fuer D ca

Cuerpo de la Marina

EjErciTo Divisiones Armadas
Misiles de Defensa Aérea Aviacién Tictica
Divisiones Armadas Fuerzas de Transporte

Las estructuras de programa definidas en ocasion de la implantacién
del PPB han significado a menudo cambios radicales en la presentacion de
los presupuestos. Asi, tradicionalmente los correspondientes a la Defensa
estaban divididos por armas mientras que en términos de programas-pre-
supuestos las categorias de programas tienen caricter mixto interarmas. En
el cuadro adjunto figuran las modificaciones de estructura presupuestaria
relativas a las tres primeras subcategorfas del objetivo “fuerzas militares”.

Conviene por tltimo hacer referencia a las tres fases del sistema PPB:
la planificacién, la programacién y el presupuesto.

La planificacién arranca de la identificacién de las finalidades naciona-
les (a las que deberdn referirse los objetivos) y ello requiere un evaluacién

(*) M. L. WEeDENBAUM, “Program-Budgeting: Applying Economic Analy-
sis to government Expenditure Deciston”, en “Business and Government Review”,

1966.
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integral y prospectiva de las necesidades y posibilidades nacionales; evi-
dentemente se trata de una definicién de caricter esencialmente politico
pero que debe quedar apoyada por todo el andlisis que se pueda aportar.
El tema de la identificacién y explicacién de los objetivos nacionales
ha preocupado suficientemente a la Administracién Federal como para
haber creado, en julio de 1969, el “National Goals Research Staff” en el
seno de la oficina ejecutiva del Presidente que, al afio de su existencia, ha
producido su primer informe (19). :
La labor més o menos iluminada de un gabinete de este tipo debe uni-
camente servit de apoyo a la rama ejecutiva en su dialéctica con el Legis-
lativo. Las decisiones deben en cualquier caso tomarse en la sede del po-
der politico. Lo que ocurre a menudo (15) es que la instancia suprema de
las decisiones queda saturada por los problemas corrientes de la agenda po:
litica y no se llega a explicitar claramente el mandato sobre las finalidades.
Algunos autores han sugerido que éstas se pueden inferir de la historia de
las decisiones anteriores del Congteso, por ejemplo en el caso del Gasto
Piblico (16); otros han intentado lograrlo (17). :
La etapa siguiente de la planiﬁcacién consiste en relacionar las amplias
finalidades nacionales y sus objetivos constitutivos con los programas can-
didatos. Se trata de una labor reservada a los expertos asistidos por equipos
pluridisciplinarios, mediante la que se consideran estructuras alternativas
de programas que son objeto de una primera evaluacién. ‘
La fase de programacion consiste en estimar el coste global de los pro-
gramas y proceder a una definicién a fondo y a una evaluacién definitiva
de los mismos. En esta ctapa se presenta con carcter crucial el problema de
la medicién y cuantificacién de los resultados esperados. Después de la

(14) “Toward balanced growth: quantity with quality”. Report of the Na-
tional Goals Research Staff. 4 julio 1969.

Government Printing Office. Washington D. C.

(x5) D. P. MoyniHaN, “Goals, systems, and hidden policies”, en “The fu-
turist”. Agosto, 1970.

(16) M. L. WEIDENBAUM, “Program-Budgeting:: applying Economic Analy-
sis to Government expenditure decisions”, en “Business and Government Review”,
1966.

? (17) L. L. Leperman, M. L. Winpus, “An Analysis of the allocation of Fe-
deral Budget resources as an indicator of National Goals. An analysis”. Batelle Me-

morial Institute, Columbus. Feb., 1969. NASA Contract N.° NASW-1.146.
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iteracion de esta fase con la anterior, que puede producir modificaciones en
la estructura de programas se aborda la dltima fase: el presupuesto. Esta
consiste en la traduccién de los “inputs” requeridos por los programas
en valores monetarios de los capitulos tradicionales del Presupuesto.

En la figura adjunta se incluye un esquema mds detallado de las fases
y etapas del proceso PPB.

En su estado actual de aplicacién la Planificacién-Programacién-Presu-
puesto presenta lagunas importantes entre las que cabe destacar una cierta
tendencia a la suboptimizacién del Gasto Pablico ya que se hace més ficil
comparar, a nivel tictico, rendimientos de dos programas alternativos para
la satisfaccién de un objetivo determinado que analizar, a nivel estratégico
o interdepartamental, las eficacias marginales de cada unidad monetaria de
gasto dedicada a actividades tan heterogéneas como la educacién nacional
y la ayuda econémica internacional.

Sin embargo al poner en evidencia de una manera mis sistemitica los
costes y beneficios sociales asociados a cada gran sector del Gasto Piblico,
la adopcién del PPB tiende a producir — ya se cuenta con suficiente pers-
pectiva de tiempo para observatlo — transvases de recursos desde la satis-
faccién de ciertas necesidades colectivas a otras, por ejemplo desde las in-
versiones fisicas hacia las més orientadas a los tecursos humanos.

La difusién del sistema PPB ha sido durante los dltimos afos, a pesar
de su confirmacién como un progreso en la aplicacién del anilisis econémi-
co a la asignacién de los recursos piblicos (18), objeto de innumerables
polémicas entre los especialistas del de la gestién y el cilculo econémico y
los expertos en procesos politicos de decisién.

Sin embargo, consistente mds en una actitud presupuestaria permanen-
temente referida a la racionalidad econémica de las decisiones publicas, que
en una receta técnica milagrosa, el PPB ha irrumpido estrepitosamente

(18) Para una visién amplia del concepto y su aplicacién practica:

D. Novick, “Program Budgeting: Program analysis and The Federal Budget”.
Harvard University Press, 1965. Cambridge.

J. Lypen and E. G. MILLER, “Planning Programming Budgeting: A Systems
Approach to Management”. Markham Publishing Company, 1967. Chicago.

“The analysis and evaluation of public expenditures: the PPB System”. Sub-
committee on Economy in Government of the Joint Economic Committee, Con-

gress of the United States. U. S. Government Printing Office. Washington D. C,,
1969.
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en el campo de las aplicaciones practicas de la Hacienda Pdblica (19).

En la parte siguiente de la comunicacién me propongo describir el sen-
tido de la evolucién que estin sufriendo, a través de sus Gltimas modifica-
ciones ejecutadas y/o propuestas, las estructuras dcpartamentales de las
Administraciones de algunos paises que adoptaron previamente sistemas
de decisién encauzados por el procedimiento PPB al que acabo de referir-
me. La {ntima relacién entre un proceso y otto salta a la vista a pesar de
alguna manifestacién autorizada, en signo contratio (20).

(19) C.L.ScHULTZE, “The Politics and Economics of Public Spending”, The
Brookings Institution. Washington D. C, 1968.

(20) T. W. RugrL1 (University of Texas), “PPBS. An analytic approach”,
en “Studies in Budgeting”, por R. F. Byrne, A. Charnes, W. W. Cooper, O. A. Da-
vis y D. Gilford (Editores). Coleccién “Studies in Mathematical and Managerial
Economics” editada por H. Theil. North Holland Publishing Company. Ams-
terdam, 1971.

Siento contrastar con la opinién del autor cuando dice, en la pdgina 168 de
la mencionada obra: “Asi, el programa-presupuesto separa el proceso de decisiones,
de la estructura organizativa de la Admunistracién y confiere al primero el caracter
de orientado a misiones mientras la segunda conserva su cardcter orientada a ser-
vicios.

Su escrito constituye, por otra parte, una de las aportaciones analiticas mas
destacadas en este campo, al establecer las posibilidades de aplicacién del principio
de descomposicién de programas lineales del Dantzig-Wolfe asi como de la teorfa
de la descentralizacién de precios de Kornai y Whinston, al establecimiento de es-
trategias de gasto en el marco del procedimiento PPB.



II. ASPECTOS ORGANIZATIVOS: LA ESTRUCTURA
DEPARTAMENTAL DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA CENTRAL

“El término «Programa—Presupuesto» sugiere ..
......... arreglos que puedan, por ejemplo, incluir
reorganizaciones institucionales que coloquen las
funciones administrativas pertinentes bajo la ju-
risdiccién de la autoridad que deba producir las
decisiones finales.”

Roranp N. Mac Kean y MELVIN ANSHEN (¥)

Los intentos de racionalizacién de la gestion publica y concretamente,
de la asignacidn de recursos a la satisfaccién de necesidades colectivas a tra-
vés del Presupuesto se han basado en una Jerarquizacién de los fines y me-
dios de la accién colectiva y en una descomposicién conceptual del sistema
socioecondmico en su conjunto, en elementos o subsistemas.

El principal criterio para esta descomposicién ha sido el de aislar, como
pertenecientes a cada elemento, aquellas partes del sistema global que, ain
conservando gran nimero de interacciones con las pertenecientes a los otros
elementos, presentan un mayor grado de conexién interna, es decir entre
ellas. A cada subsistema ha correspondido — ello salta a la vista en la apli-
cacién del sistema PPB — un 4rea coherente de la accién puiblica.

El andlisis jerirquico que contiene la aplicacién del PPB y las necesi-
dades organizativas ligadas a la puesta en prictica de este sistema de eva-
luacién y seleccién, han ejercitado una fuerte influencia — lo comproba-
remos en seguida —, en las tendencias recientes de modificacién de las es-
tructuras departamentales de la Administracién Publica Central de los pai-

(*) “Limitations, Risks, and Problems”, en J. Lypen, E. G. MILLER, op.
cit. (18).



REORGANIZACION DE LA ESTRUCTURA DEPARTAMENTAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL DEL REINO UNIDO
PROPUESTA POR EL GOBIERNO (%) PARA INCREMENTAR LA EFICACIA DE LA FORMULACION DE POLITICAS Y DE LA

GESTION EJECUTIVA.
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ses cuyos mecanismos de preparacién de las decisiones presupuestarias se
encuentran en situacién de mayor madurez.

He seleccionado dos ejemplos recientes. En octubre de 1970 el Gobier-
no del Reino Unido presenté un Libro Blanco (21) con una serie de pro-
puestas orientadas a incrementar la eficacia de la Administracion mediante
la mejora de los métodos y del aparato de formulacién de politicas y de
gestion ejecutiva, Segiin el mencionado informe, las modificaciones en la
estructura departamental de la Administracién, estaban orientadas a:

4) Mejorar la calidad de la formulacién de politicas y de los procesos
de decision (mediante la presentacién al Consejo de Ministros de
opciones bien definidas y evaluadas en términos de beneficios y cos-
tes, qucdando asi relacionada su seleccién con la contribucién que
cada una de ellas pueda ofrecer a la satisfaccidn de las necesidades
nacionales).

b) Mejorar el marco en el que las politicas se formulan (haciendo coin-
cidir los campos de competencia administrativa de los Ministerios
con dreas coherentes de problemas y en consecuencia con necesida-
des unitarias de accién pablica).

Las modificaciones de la estructura departamental propuestas en el Li-
bro Blanco han sido efectivamente adoptadas, con lo que la Administra-
cién britdnica ha conseguido dar un paso importante en la adaptacion de
su articulacién funcional para la accién piblica de acuerdo con un enfo-
que analitico de los problemas, objeto, examen y de administracion.

En el grifico adjunto queda representada la reorganizacién a la que
me refiero: las columnas expresan la situacién departamental después del
cambio mientras que las filas indican la situacién inicial.

Como se puede observar, las modificaciones han consistido en:

1. La fusién en un solo departamento del “Ministry of Technology”
(cxcepto su “Aviation Group”) y del “Board of Trade”, al que se
ha agregado la responsabilidad en relacién con las fusiones y el mo-
nopolio del “Department of Employment and Productivity”. Asi
ha nacido el nuevo “Department of Trade and Industry”.

(21) “The reorganization of Central Government” Cmnd. 4506. Her Ma-
jesty’s Stationery Office. 15 octubre 1970.
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Las funciones del “Ministry of Technology” en relacion con el sec-
tor aerospacial civil y militar se han asignado transitoriamente, al
nuevo “Ministry of Aviation Suply”, en espera de una atribucién
definitiva de las actividades civiles a otre Ministerio y de una inclu-
sién de las militares bajo la responsabilidad del Secretario de Estado
para la Defensa.
La fusién del “Ministry of Housing and Local Government”, del
“Ministry of Transport” y del “Ministry of Public Building and
Works”, para formar el nuevo “Department of the Environment”.
Las funciones del “Department of Employment and Productivity”,
con excepcién de las mencionadas respecto a las fusiones y el mo-
nopolio, se han concentrado bajo un nuevo “Department of Em-
ployment”.
El “Ministry of Overseas Development” deja de ser Ministerio y
su 4rea de competencia se coloca bajo un Ministro de Estado en el
“Foreign and Commonwealth Office”.

Con la propuesta del Gobierno, que ha sido recientemente adoptada,
se debe conseguir:

a)

b)

)

d)

5

Una mejor capacidad, en el seno de estos departamentos unificados,
para proponer y aplicar estrategias de accién publica bien definidas
y con objetivos claros.

Una mejor capacidad para explorar y resolver conflictos en la for-
mulacién de politicas y en las decisiones ejecutivas, dentro de li-
neas jerarquicas de gestién mds que por medio de compromisos in-
terdepartamentales.

En consecuencia, una delegacién menos interferida y mas neta de
las tareas ejecutivas.

Una adopcién mas ficil, dentro de cada departamento, de las téc-
nicas analiticas que se aplicarin a bloques de gasto mas amplios e
independientes.

Una mejor capacidad, para cada departamento, de contribuir efec-
tivamente a la formulacién de la estrategia global del Gobierno.

Por otra parte, en enero de 1971, el “Advisory Council on Executive
Organization” del Presidente de los Estados Unidos, bajo la direccién de



Roy L. Ash (*), ha presentado una propuesta para una importante modi-
ficacién en la estructura departamental de la Administracién norteameri-
cana que el propio Presidente Nixon ha comentado en uno de sus mensajes
sobre el “Estado de la Unién”, después de haberla aprobado para su pre-
sentacién al Congteso.

PRINCIPALES AREAS DE DECISION Y PROGRAMAS
DEL GOBIERNO FEDERAL

I. MANTENIMIENTO DE LA SEGURIDAD NACIONAL

— Fuerzas Militares.

— Apoyo a las Fuerzas Militares de naciones aliadas.

— Desarrollo de la Energia Atémica.

— Actividades no militares en el extranjero.

— Control de Armamentos y Desarme.

— Competencia cientifica internacional: exploracién pacifica del

Espacio.

II. Ly Y MANTENIMIENTO DEL ORDEN
— Administracién de Justicia.

— Seguridad Piblica.

III. DESARROLLO SOCIAL Y BIENESTAR
— Salud Piblica.

— Bienestar Social.
— Educacién.
— Urbanismo y Desarrollo Comunitatio.

IV. DESARROLLO ECONOMICO

— Recursos Naturales.

— Transportes.

— Ayudas e incentivos al Sector Privado.
— Controles y Regulaciones.

(*) Presidente, en excedencia, de Litton Industries.

Nota (diciembre 1g72): Roy L. AsH ha sido nombrado a fines de noviem-
bre de este afio — después de las elecciones, por tanto — por el presidente Nixon,
director del “Office of Management and Budget”.
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V. OPERACIONES GENERALES DEL (GOBIERNO

— Gabinete ejecutivo del Presidente.
— Funciones Legislativas.
— Gestién Fiscal.

— Mantenimiento de la Funcién Administrativa.

THE PRESIDENT'S PROPOSED CABINET REORGANIZATION

THE PRESIDENT
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| | | ]
DEPARTMENT DEPARTMENT DEPARTMENT DEPARTMENT
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I | 1 | | 1
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DEVELOPMENT AND, WELFARE
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[ 1 | l__
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NATURAL HUMAN ECONOMICS COMMUNITY
RESOURCES RESOURCES AFFAIRS DEVELOPMENT

Includes the
following programs:
Land & Recreation
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following programs:
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Income Maintenance
& Security
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Mampower
Social &
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following programs: |
Food & Commodities
Domestic &
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Transportation
Systems
Business Development

Includes the

following programs:

Urban & Rural
Development
Assistance

Housing .

Highways & Urban
Mass Transit
System

Federal High Risk
Insurance Programs

Social & Economic
Information




REORGANIZACION DE LA ESTRUCTURA DEPARTAMENTAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
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El proyecto ha suscitado, antes de la apertura del correspondiente de-
bate parlamentario, una controversia considerable (22); el parecer de sus
partidarios queda resumido en esta frase de uno de ellos: “la coordinacién
interdepartamental no es sustituto eficaz de tener cada cosa en su sitio y
de proporcionatle al Presidente, en cada puesto ministerial, un hombre
con autoridad suficiente para que se le pueda cpnsiderar responsable”.

Lo realmente interesante a los efectos de esta comunicacién consiste en
que la reagrupacion de siete ministetios (Agriculture, Commerce, Labor,
Housing and Utban Development, Transportation, Health Education
and Welfare, e Intetior) en cuatro superministerios (Economic Develop-
ment, Community Development, Human Resources y Natural Resources)
que figura en esta propuesta de enero de 1971, corresponde, con gran apro-
ximacién, al esquema de “principales ireas de decisién y programas del Go-
bierno Federal” considerado en algunos estudios para la aplicacion del sis-
tema PPB a la Administracién Federal, publicados seis afos antes, cuando
nadie ponfa en cuestidn la idoneidad de la estructura. Se reproduce a conti-
nuacién el mencionado esquema junto con una representacién grifica del
proyecto de modificacion del “Advisory Council on Executive Organiza-
tion”.

Por otra parte es interesante observar la simultaneidad de esta propues-
ta del Presidente, con la creacién, de acuerdo con su segundo plan de reor-
ganizacién de la Administracion, del “Office of Management and Budget”
que, englobando el antiguo “Bureau of the Budget”, adquiere una fuerte
dimensidén ejecutiva (23).

Parece claro, pues, que se estd asistiendo a un proceso en el que ala
jerarquizacién de las dreas de problemas (obtenida por via analitica) y a la
delimitacién de los objetivos nacionales (obtenida por medio del proceso
politico) (24) va siguiendo, con cierto desfase debido a la inercia de las

(22) “Business Week”, 30 de enero de 1971.

(23) W. Z. Hirsch, “Integrating view of Federal Program Budgeting” Me-
morandum RM - 4799 - RC. The RAND Corporation. Santa Ménica, 1965.

(24) A. R. WEBER, “Institutional staff capabilities of Office of Management
and Budget”, en “Aerospace management”. General Electric Company, vol. 6, ni-
mero 1, 1971.

Norta (diciembre 1972): El presidente Nixon ha insistido, después de su
reeleccién, en su deseo de aligerar el firrago de la Administracién y de continuar
el proceso de adaptacién de las Estructuras Administrativas.
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organizaciones, una adaptacién paralela de las estructuras administrativas.
Segiin esta tendencia observada los organigramas del Sector Pdblico tien-
den a corresponder a un sistema de 4rboles de relevancia que establezca las
jerarquias de fines y medios en cada 4rea coherente del interés publico na-
cional.

Al haberse ilustrado esta evidencia concluye el principal propésito de
esta comunicacién. No querrfa, sin embargo, quedarme meramente en esta
conclusién sin intentar aplicarla a una realidad que nos resulte mds cerca-
na, aunque este ejercicio caiga totalmente en el terreno de lo especulativo.



III. UNA ALTERNATIVA PARA LA ESTRUCTURA DEPAR-
TAMENTAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
CENTRAL ESPANOLA

Partiendo de estas consideraciones y del contenido de una comunica-
cién anterior (25) he intentado establecer una hipétesis sobre la estructura
departamental de nuestra Administracién, alternativa respecto a la actual.
Al margen de cualquier consideracién juridica, la estructura aqui sugerida
a titulo de mero ejemplo no tiene otras virtudes que las de disminuir con-
siderablemente las actuales necesidades e insuficiencias de la coordinacion
ministerial y de permitir, si no una anticipacién de los futuros requeri-
mientos administrativos (26), por lo menos un enfoque no aplazado de
ciertos aspectos vitales para el interés publico nacional. Entre éstos pueden
indicarse: una mejor compaginacién de la accién publica directa y de las
responsabilidades reguladoras, una actuacién sistemdtica y global respecto
a ciertos ingtedientes de la calidad de vida como la educacién, la salud pi-
blica y el ocio, una polftica coordinada de transportes y de equipamiento
fisico, una especial atencién a la tecnologia de produccion y de producto
como factor generador de crecimiento econémico y condicionador de la
capacidad industrial y un tratamiento unitario de los problemas de estra-
tegia productiva y de comercio exterior tanto de la agricultura como del
sector industrial, entre otros.

La estructura alternativa a la que me refiero queda representada en la
figura adjunta mientras que una descripcién mds detallada se expone a
continuacién. Puedo, de momento, resumirla:

(25) J. FERRER Bonsoms, “Las decisiones de asignacién de recursos a nivel
nacional y la estructura departamental de la Administracién”. Escuela de Inves-
tigacién Operativa, Universidad de Valencia, mayo 1g6g.

(26) W. A. Rosson, “L’avenir de I’ Administration Publique”, en “Analy-
se et Prevision”, 1966.
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Con independencia de la Presidencia del Gobierno existitian cinco mi-
nisterios colocados a igual rango: Interior, Asuntos Exteriores, Defensa,
Justicia y Economia Nacional y Hacienda Piblica. Dependiendo de este
tltimo superministerio se conciben ocho ministerios con competencia sobre
los asuntos econdmicos y/o sociales: tres dedicados a los recursos huma-
nos (Educacién; Salud Publica y Bienestar Social; Trabajo), uno dedica-
do a los recursos naturales fisicos (Energia y Recursos Naturales), dos
dedicados a las actividades (Agricultura, Industria y Tecnologia) y dos de-
dicados al equipamiento fisico, y los servicios (Ordenacion del Territorio,
Ambiente Fisico y Transportes; Informacion y Servicios). Los tres prime-
ros tratarfan no solamente de los recursos humanos como factor de produc-
cién sino como objeto final de cualquier politica de desarrollo y bienestar
y por ello podrian considerarse como Ministerios de caricter fundamental-
mente social, mientras que los cinco restantes presentarfan un matiz mar-
cadamente econdmico.

De acuerdo con el esquema sugerido y siguiendo cada una de las fases
del PPB, la planificacién deberia elaborarse en la Presidencia del Gobierno,
la Programacién en los ministerios de competencia sectorial y el Presupues-
to en el ministerio de Economia Nacional y Hacienda Piblica. No debe-
riamos, sin embargo, confundir la “elaboracién”, que aqui entiendo como
“preparacién” y “propuesta”, con el “cierre” final de cada una de las tres
fases, que deberia corresponder a una Oficina del Presupuesto colocada
en posicidn de acceso inmediato respecto al Presidente del Consejo de Mi-
nistros, que la deberia utilizar no solamente para la formulacién final del
Presupuesto de Gastos del Estado sino para defender sus propuestas ante el
Legislativo.

Dado que, con excepcién de la Defensa, los tres restantes departamen-
tos no econdmico-sociales (Interior, Asuntos Exteriores y Justicia) no de-
berfan ser grandes consumidores de recursos, la estructura sugerida permi-
tirfa una primera descomposicién del gasto en estos tres capftulos de natu-
raleza diferente:

4) Funciones Generales de Gobierno (Interior, Asuntos Exteriores y
Justicia).
b) Funciones de Seguridad Nacional.

¢) Funciones de promocién del Desatrollo Econémico y Social.

4, — José Ferrer Bonsoms. — Decisiones econémicas



El gasto correspondiente al bloque ¢) deberfa ser objeto de un Progra-
ma-Presupuesto descomponible segiin departamentos pero agrupable a ni-
vel del Ministerio de Economia Nacional y Hacienda Piblica.

ESTRUCTURA DEPARTAMENTAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA CENTRAL:
UNA HIPOTESIS ALTERNATIVA

PresipEncia DEL GOBIERNO

» INTERIOR

» ASUNTOS EXTERIORES
» DEFENsa
>
>

Justicia
Economia NacionaL v Hacienpa PUsLica

» Fpucacidn
» SaLup PUsLica Y BIENESTAR SociaL
» Trapajo
» ENerGia Y RECURsos NATURALES
» AGRICULTURA
» InpusTRIa Y TECNOLOGIA
ORDENACION DEL TERRITORIO AMBIENTE
» Fisico Y TRANSPORTES
» INFORMACION Y SERvICIOS

MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA DEL GOBIERNO

Ministro (Actualmente Viceptesidente. — En el futuro, Presidente del
Gobierno)
Subsecretaria
Secretaria General Técnica — Gabinete de Prospectiva
Consejo de Estado
Alto Estado Mayor
Comisatfa del Plan de Desarrollo Econémico y Social (El Comisario,
con rango de Ministro)
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Comité de Politica Cientifica y Tecnoldgica
Comité de coordinacién interministerial
Consejo de relaciones sindicales
Gabinete de asistencia a los Administrados
Consejo de coordinacién a las actividades extranjeras en la economia
nacional

* % ¥ * Kk

Direcciones Generales:
— Funcién Pdblica
— Administtacidén Local < (actualmente en Gobernacién)
* Cuerpos profesionales privados
* Cuerpos profesionales al servicio del Estado

Instituto Nacional de Desarrollo chnolégico
Instituto Nacional de Estadistica
Instituto Geografico y catastral < (actualmente D. G. del Ministerio)

Boletin Oficial del Estado

Escuela de la Administracién Publica

MINISTERIO DEL INTERIOR (Gobernacion)

Ministro
Subsecretaria
Secretaria General Técnica
Direcciones Generales:
— Informacion < (actualmente en Informacién y Tutismo)
— Seguridad
— Jefatura Central de Trifico

MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES

Ministro

Gabinete Técnico de Asuntos Exteriores
Subsecretarfa de Politica Exterior
Secretaria General Técnica de Politiea Exterior
Direcciones Generales:
— Politica Exterior
* Relaciones con el Mercado Comin Europeo
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* Relaciones Econdmicas Internacionales
— Cooperacién Técnica Internacional
— Relaciones Culturales
Subsecretaria de Relaciones Exteriores
Secretarfa General Técnica de Relaciones Extetiores
Primer Introductor de Embajadores
Direcciones Generales:
— Servicio Exterior
— Asuntos Consulares
Representaciones Permanentes
Representaciones Diplomaticas

Instituto de Cultura Hispanica
Escuela Diplomética

MINISTERIO DE JUSTICIA

Ministro
Subsecretarfa

Secretarfa General Técnica

Direcciones Generales:
* Justicia y Jurisdicciones
— Registros y Notariado
— Asuntos Eclesidsticos
— Instituciones Penitenciarias
* Organizacién y eficacia Administrativa

Tribunal Supremo

* MINISTERIO DE DEFENSA

Ministto
Subsecretaria
* Comité Central de la Defensa (definicién y coordinacion de los ob-
jetivos de la defensa entre los depar-
tamentos)
* Comité de Politica de Compras de equipo para la Defensa
Departamento del Ejército de Tierra
Subsecretatio



Estado Mayor del Ejército
Direcciones Generales:
— Reclutamiento y Personal
— Gestién de Material «— (actualmente
en Industria
y Material) <

— Fortificaciones y Obras (Actualmen-
— Servicios del Ejército te en el
e Industria « (actualmente Ministetio
Servicios del Ejército)

del Ejército)
— Accién Social
* Organizacién
* Desarrollo de Sistemas
Departamento de la Marina

Subsecretario
Estado Mayor de la Armada
Direcciones Generales: <
— Aprovisionamiento y Transportes (Actualmen-
— Construcciones Navales Militares te en el
— Logistica Ministerio
* Desarrollo de Sis- «—— (actualmente de Marina)
temas Investigacion

y Desarrollo}
Departamento del Aire
Subsecretario

Estado Mayor del Aire
Direcciones Generales:
— Material 4————— (actualmente
— Personal Material de —
— Transmisiones Investigacion (Actualmen-
— Obras y Desarrollo) te en el
— Servicios Ministerio
* Desarrollo de Sis- del Aire)
temas «————— (actualmente
en Material de
Investigacién

y Desarrollo)




* MINISTERIO DE ECONOMIA NACIONAL Y DE
HACIENDA PUBLICA

Ministro

* Subsecretarfa de Economia Nacional
* Secretarfa General Técnica de Economia Nacional
* Secciones de Estudios
Ditecciones Generales:
* Informacion Econdmica y Contabilidad Nacional
* Coordinacién de Ministerios Econdmicos y Sociales y De-
fensa de la competencia
* Politica Comercial e integracién econdmica
* Pagos Internacionales
* Financiacién «——— (Actualmente en D. G. de Politica
Financiera)
* Subsecretaria de Hacienda Piblica
* Secretaria General Técnica de Hacienda Publica
* Seccién Tributaria
* Seccién de Planificacién, Programacién y Presupuestos
* Seccion de Estudios, Informa- « (fusidén de todas las
cion, Asistencia, Organizacién secciones previamen-
Meétodos te existentes)
Direcciones Generales:

* Politica y Gestién Tributaria <

(fusién de D. G. de

— Tesoro y Presupuesto Aduanas, Impuestos
— Patrimonio del Estado Directos e Impuestos
— Contencioso del Estado Indirectos)

Banco de Espafia

Instituto de Crédito Oficial (y Banca Oficial)
Instituto Espaiol de Moneda Extranjera «——— (actualmente en Mi-
Fabrica Nacional de Moneda y Timbre nisterio de Comercio)



MINISTERIO DE EDUCACION

Ministro
Subsecretaria

Secretaria General Técnica — Gabinete

Direcciones Generales:

— Informacién Humanistica, < (Actualmente, parcialmcnte,
Cientifica y Técnica Archivos y Bibliotecas)

— Ensenanza Primatia

— Ensefianza Media y Profesional

— Ensenanza Superior. Humanidades

— Ensefianza Superior Cientifica «—— (Actualmente en Ensefianza
y Técnica Superior e Investigacion)

— Coordinacién de la Investigacion
Cientifica (Universitaria y de los
Centros del Consejo Superior)

— Bellas Artes

Consejo Superior de Investigaciones Cientificas
Biblioteca Nacional

Sociedad General de Autores

Reales Academias

* MINISTERIO DE SALUD PUBLICA Y BIENESTAR SOCIAL

Ministro
Subsectetaria

Secretaria General Técnica
* Seccién de Programas
* Seccién de Indicadores Sociales y Resultados Globales
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Direcciones Generales:

* Salud Piblica «————— (actualmente Sanidad en Minis-
terio de la Gobernacién)

— Previsién « (actualmente en Ministerio de
Trabajo)
— Promocién y Movilidad « (actualmente en Ministerio de
Trabajo)
~ Cultura e Informacién « (actualmente en Ministerio de
Popular Informacién y Turismo)
— Artes Plasticas y Estéticas «— (actualmente en Ministerio de
de Ambiente Fisico Educacién y Ciencia)

— Esparcimiento, Educacién «— (actualmente en Sindicatos)

Fisica v Deportes
y ep

Instituto Nacional de Previsién

MINISTERIO DE TRABAJO

Ministro
Subsecretarfa
Secretarfa General Técnica
Direcciones Generales:

— Trabajo y Empleo

— Relaciones Industriales y Jurisdiccién del Trabajo
* Sindicatos

* Formacién Laboral

* Emigracién

Instituto Nacional de Emigracién

* MINISTERIO DE ENERGIA Y RECURSOS NATURALES

Ministro
Subsecretario

Secretaria General Técnica



Direcciones Generales:
* Prospeccién Geoldgica y Minera

— Produccién, Transformacién y «— (Actualmente en Ministe-
Distribucién de Energfa rio de Industria)

— Recursos Hidraulicos « (Actualmente en Ministe-
(aguas superficiales rio de Obras Piblicas)
y subterrineas)

— Explotaciones Mineras ¢———— (Actualmente en Ministe-

tio de Industria)

(Actualmente en Ministe-

rio de Agricultura)

* Recursos Marinos ¢—————— (Actualmente, parcialmcn-
te, Pesca Maritima, en
Ministerio de Comercio)

— Montes y recursos forestales «

* Nuevos Recursos v Aprovechamientos Geofisicos
y ap

Junta de Energfa Nuclear «—————— (Actualmente en Ministe-
rio de Industria)

Compania Arrendataria del «—————— (Actualmente en Ministe-
Monopolio de Petrdleos rio de Hacienda)

Instituto Nacional Geolégico y Minero «— (Actualmente en Ministe-
rio de Industria)

—— (Actualmente en Ministe-
rio de Agricultura)

Confederaciones Hidrogrificas «—————— (Actualmente en Ministe-

rio de Obras Pdblicas)

Pattimonio Forestal del Estado «

MINISTERIO DE AGRICULTURA

Ministro
Subsecretaria
Secretaria General Técnica
Estudios y Estadisticas Agrarias
Comercializacién y Coordinacién Agraria
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Direcciones Generales:

— Agricultura

— Capacitacién Agraria

— Colonizacién y Ordenacién Rural

— Ganadetfa
* Comercio Exterior de Productos 4— (Actualmente en Ministerio
Agropecuarios de Comercio)

* Actividades agropecuarias varias
gropc

Fondo de Ordenacién de Producciones y Precios Agrarios
Instituto Nacional de Colonizacién

MINISTERIO DE INDUSTRIA Y TECNOLOGIA

Ministro
Subsecretaria
Subsecretarfa General Técnica
Servicio de Estudios y Publicaciones
Servicio de Productividad Industrial

* Servicio de Politica Tecnolégica

Direcciones Generales:

* Politica Industrial y Tecnolégica (Regulacién)

— Industrias Siderometaliirgicas §——————— (Actualmente Siderome-

taldrgicas y Navales)

— Industrias Quimicas « (Actualmente Quimicas y
de Ia Construccién)
(Actualmente Quimicas y
de la Construccién)

— Industria de Transformacién Electromecsd- q—m— (Actualmente en Sidero-

— Industrias de la Construccién «

nica y Naval metaldrgicas y Navales)
* Industria Electrénica y de Telecomunicaciones
— Industria Acroespacial 4 (Actualmente en Minis-

terio del Aire)
— Industrias Textiles, Alimentarias y Diversas
* Ingenierfa, Formacién, Informacién y Servicios
Tecnoldgicos
* Comercio Exterior y Transferencias q—— — (Actualmente, parcial-
Tecnoldgicas (Autorizaciones) mente, en Ministerios de
Comercio y de Industria)




Instituto Nacional de Industria
* Centro Nacional de Tecnologias de Produccién y Producto
Instituto Nacional de Técnicas Aeroespaciales 4 (Actualmente en Minis-
terio del Aire)
Instituto Nacional de Racionalizacién del Trabajo q— (Actualmente en Minis-

terio de Educacién y
Ciencia)

Nora (diciembre 1972): En julio de este afio fue creada la Direccién Gene-
ral de “Promocién Industrial y Tecnologia”, que engloba los cometidos asignados
en esta comunicacién a “Servicio de Politica Tecnolégica” y Direcclones Genera-
les de “Politica Industrial y Tecnolégica”, “Ingenierfa, Formacién, Informacién y
Servicios Tecnolégicos” y “Transferencias Tecnolégicas”.

* MINISTERIO DE ORDENACION DEL TERRITORIO,
AMBIENTE FISICO Y TRANSPORTES

Ministro
Secretaria General Técnica
Subsecretatfa de Equipamiento
Direcciones Generales:

— Urbanismo y Arquitectura «— (actualmente en Ministerio de
la Vivienda)
* Infraestructuras Utbanas e

Industriales
* Puertos, Acropuertos y < (actualmente en Ministerios de
Estaciones Terminales Obras Pdblicas y Aire)
— Carreteras 4 (actualmente en Ministerio de
Obras Publicas)
— Apoyo a la Navegacién <«— (actualmente en Ministerio del
Aire)

* Prevencién de la degradacién
del ambiente fisico

Subsecretaria de Actividades



— 60 —

Direcciones Generales:

* Vivienda y Promocion <
Inmobiliaria la Vivienda)
— Transporte Terrestre 4«——

Obras Publicas)

(actualmente en Ministerio de

(actualmente en Ministerio de

— Transporte Maritimo «———— (actu almente Navegacién, en

Ministetio de Comercio)

— Transporte Aéreo ¢—————— (actualmente Navegacién y
Transporte Aéreo en Ministe-

rio del Aire)

RENFE « (actualmente en Ministerio de
Obras Pdblicas)

IBERIA « (actualmente en Ministerio de
Industria)

Consejo Superior de Transportes «——— (actualmente en Ministerio de

Obras Publicas)

Instituto Nacional de la Vivienda «

la Vivienda)

(actualmente en Ministerio de

Comisiones de Urbanismo, de «———— (actualmente en Ministerio de
Planeamiento y Coordinacién de la Vivienda)
Atreas Metropolitanas, etc...

Gerencia de Urbanismo 4——————— (actualmente en Ministerio de

la Vivienda)

* MINISTERIO DE INFORMACION Y SERVICIOS

Ministro
* Subsecretarfa de Comercio y Distribucién Interior
* Secretaria General Técnica de Comercio
Direcciones Generales:
* Distribucién de Productos Alimenticios «4

(Actualmente en Co-

mercio Interior, en

Ministerio de
metcio)

Co-
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* Distribucién de Bienes de Consumo Diversos q— (Actualmente en Co-
mercio Interior, en

Ministerio de Co-
mercio)
* Publicidad y Marketing

— Promocién del Turismo « (Actualmente en Mi-
nisterio de Informa-

cién y Turismo)

— Servicios y Actividades Turisticas f————o (Actualmente en Mi-
nisterio de Informa-
cién y Turismo)

* Subsecretarfa de Informacién y Comunicaciones
* Secretaria General Técnica de Informacién

Direcciones Generales:
* Correos y Telecomunicaciones q—

(Actualmente, par-

cialmente, en Minis-
terio de Gobernacién

y dependiendo de

Hacienda)

* Prensa y Actividades Editoriales q—————— (Actualmente en Mi-
nisterio de Informa-

cién y Turismo)

— Radiodifusién y Televisién 4 (Actualmente en Mi-
nisterio de Informa-

cién y Turismo)

* Servicios de Informdtica (transmisién
de datos y mensajes numéricos)

Compafifa Telefénica Nacional de Espafia
Instituto de la Opinién Piblica
Instituto Nacional del Libro

Voy a adelantar, por dltimo, una conjetura respecto a la evolucion
ulterior de la estructura departamental que acabo de comentar, Concibo
esta estructura como capaz de afrontar los problemas de gestion que nues-

tro pais va a producir y resolver durante la década presente.

Hacia los anos 8o la demanda de coordinacién interministerial habria
crecido, incluso con ella, de tal forma que no serfa posible satisfacerla sin
introducir nuevos cambios. Asi, por ejemplo, dentro de pocos afios, pero
desde luego dentro de esta década, la Administracién Federal de los Es-
tados Unidos habrd debido aceptar que zanjar los conflictos entre el de-
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sarrollo de los recursos naturales, la conservacidn de cierta calidad del am-
biente fisico y el equipamiento del territorio, desde departamentos dife-
rentes conduce al despilfarro; los futuros ministerios de Natural Resout-
ces y Community Development deberan terminar por fundirse.

Para la Espana de 1985 es verosimil que la estructura departamental
conveniente pueda ser del tipo siguiente (me refiero a los ministerios eco-
némicos y /o sociales):

— Recursos Humanos (fusién de Educacién, de Salud Pdblica y Bien-
estar Social y de Trabajo).

— Ambiente Fisico y Recursos Naturales (fusion de Ordenacion del
Territorio y de Energia y Recursos Naturales).

— Tecnologfa, Industria y Servicios (fusién de Industria y Tecnologia

de la rama de servicios de Informacién y Servicios).

— Agricultura (el dnico ministerio perdurable).

— Informacién y Comunicaciones (el sector cuaternario habtd adquiri-
do una dimensién hoy dificilmente imaginable y requerird una aten-
cién particularizada).

Esta prognosis sobre futuras evoluciones queda representada en la figu-
ra adjunta,

Los organigramas aqui sugeridos, que parten de la Presidencia del Go-
bierno y llegan a las Direcciones Generales de los ministerios sociales y
econdmicos, habiendo transcurtido a través del Ministerio de Economia
Nacional y Hacienda Publica, se basan en una determinada visién anali-
tica de las 4reas de problemas que en lo econdmico y lo social conciernen
a la accidn publica directa y reguladora. Esta visién es pcrfcctamente con-
testable y la sugcrencta a que da lugar no tiene otro prop051to mas que
atraer la atencidn hacia un tema que debe presentar gran interés tanto para
los administradores como para los administrados.

Espero sinceramente no haber agotado su paciencia en esta ocasién y
deseo dnicamente que mis palabras, en las que no se deberfa buscar ni se
podrd encontrar nada original ni creativo, hayan cumplido con ese requi-
sito necesario de invitar, sin privilegio alguno, a la reflexién sobre el tra-
tamiento de nuestros problemas colectivos, de invitar, en definitiva, al dia-
logo sobre algo que es de incumbencia inevitable para todos nosotros. Asi
es el interés puablico: de todos depende y a todos afecta.
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Decia nuestro recipiendario al finalizar su Discurso de Ingteso, que en
él no deberfa buscarse ni se podrd encontrar nada original ni creativo. Tal
afirmacién constituye por si misma una noble profesion de humildad que
cuadra perfectamente con el temperamento y el saber de nuestro nuevo
colega.

Exponer en €l espacio de tiempo por él empleado de acuerdo con el
reglamento, el enmarafiado cafiamazo de la sistematica del procedimiento
racionalizador conocido por las siglas P.P.B. (en inglés, “Planning-Program-
ming-Butgeting”) aplicado a la Administracion Piblica, constituye un es-
fuerzo de sintesis realmente notable y que nuestro recipiendario ha supe-
rado magnificamente bien.

Como dijo hace mis de medio siglo el insigne tratadista Van Der
Borght, “el régimen econémico ordinatio de la entidad publica se carac-
teriza por la prevision y el empleo regular de los recursos disponibles, para
el mantenimiento del equilibrio entre los ingresos y los gastos. De aqui
resulta la conveniencia de que en toda actuacién econdmica se establezca un
plan econémico para evitar el empleo defectuoso de los medios que se
dispone: en las entidades econdmicas de gran importancia y desarrollo,
dicho plan es no sélo conveniente, sino necesario. En el régimen econémi-
co de las entidades piblicas de nuestro tiempo, caractetizadas por la abun-
dancia de los medios que administran y por la extraordinaria ramificacién
de que son objeto sus actividades, el establecimiento de un plan econémico
es una atencién absolutamente indispensable” ... “La expresién numéri-
ca de este plan econémico especial, es el presupuesto.”

Este proceso, que podriamos denominar cldsico, ha sido complemen-
tado primero y sustituido después, sobre todo en los principales paises
desarrollados, a partir de la década de los cuarenta, por el proccdimicntc

5. — José Ferrer Bonsoms. — Decisiones econémicas



— 66 —

expuesto por nuestro recipiendatio, cuyo “propésito fundamental, con in-
dependencia del sector a que se aplique — militar o civil, empresarial o
puiblico — consiste (nos decia) en no limitarse a la identificacién de los
recursos con fines administrativos — tierra, equipo, personal, servicios, et-
cétera —, sino en establecer (finalidadesy y «objetivosy, en definir «pro-
gramasy orientados a la satisfaccién de éstos, en identificar los (trecursosy
necesarios para cada programa y en analizar sistemiticamente las (alterna-
tivasy posibles para cada programa”, lo que nos recuerda en cierto modo
la teoria de los juegos, aplicada en el moderno andlisis de las posibilidades
en la economia de la empresa.

“El sistema — anadfa el sefor Ferrer Bonsoms — permitc establecer
de manera clara las relaciones entre los objetivos de la organizacién que
lo adopta, sus programas y actividades, las implicaciones de estas activi-
dades en términos de recursos y su expresién financiera en forma de pre-

»
supuesto.

Para ilustrar su aserto, nuestro recipiendario recurre en la primera par-
te de su trabajo, a una serie de demostraciones practicas basadas en distin-
tas aplicaciones programadas por el Gobierno Federal de los Estados Uni-
dos de América hasta muy recientemente. Fija su atencién en las princi-
pales dreas de decision y programas, en la estructura del programa-presu-
puesto del desarrollo social y bienestar, y de la seguridad nacional; con-
templa las categorfas de coste de los elementos de los programas emplea—
dos en el sistema PPB de la defensa y establece un cuadro comparativo es-
tructural con el sistema presupuestario anterior, que analiza luego amplia y
cumplidamente, destacando sus distintas fases y condicionamientos.

Aborda en la segunda parte de su discurso los aspectos organizativos
centrados ‘en la estructura departamental de la Administracién Piblica,
afirmando que “los intentos de racionalizacién de la gestién publica y,
concretamente, de la asignacidn de recursos a la satisfaccion de necesida-
des colectivas a través del Presupuesto se han basado en una jerarquizacion
de los fines y medios de la accidn colectiva y en una descomposicién con-
ceptual del sistema socioeconémico en su conjunto, en elementos o sub-
sistemas”.

“El anilisis jerirquico que contiene la aplicacién del PPB y las nece-
sidades organizativas ligadas a la puesta en prictica de este sistema de eva-
luacién y seleccion — afiade — han ejercitado una fuerte influencia en
las tendencias recientes de modificacién de las estructuras departamentales
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de la Administracion Piblica Central de los paises cuyos mecanismos de
preparacién de la§ decisiones presupuestarias se encuentran en situacion de
mayor madurez”; y al efecto nos presenta, de una parte, las bases funda-
mentales del Libro Blanco publicado por el Gobietno del Reino Unido, en
el que se afronta la reorganizacién de la estructura departamental de su
Administracién Central a fin de incrementar la eficacia de la formulacion
de politicas y de la gestién ejecutiva, y, de otra, la propuesta formulada
en enero del afio dltimo relativa a la Administracion Norteamericana, y
que el propio presidente Nixon comenté en uno de sus mensajes sobre el
“Estado de la Unién” después de haberla aprobado para su presentacion
al Congreso.

No es nuestro propdsito entrar en detalles que han sido ampliamcnte
comentados por el recipiendario y que desfigurarian el propésito de este
breve comentario destinado principalmente a elogiar cual merece la im-
portante labor introductoria llevada a cabo por nuestro nueve correspon-
diente, y a ella nos remitimos.

No obstante, séanos permitido referirnos, para terminar, a la tercera
parte de su enjundioso discurso, en la que formula el sefior Ferrer Bon-
soms una hipStesis comprensiva de todo un anteproyecto de reorganiza-
cién estructural de Ja Administracién Prblica Central Espafiola por el sis-
tema PPB expuesto, y que constituye una loable aportacién que no duda-
mos habri de ser tenida en cuenta el dfa, acaso no lejano, en que se afron-
te la reestructuracién de la misma.

Con ser muy importante todo el Discurso, ésta es, indudablemente,
la aportacién técnica mds destacada de nuestro recipiendatio, porque cons-
ticuye una exposicién ejemplar, original y trascendente.

Nuestra sincera felicitacion por la labor realizada, que constituye una
bella demostracion y anticipo de lo mucho que en este campo de la estruc-
tura y anilisis de la Administracién Pdblica puede aportar nuestro nuevo
compafiero en bien de la economia patria, a la par que en nombre de la
Corporacién le damos la mas cordial bienvenida. Si justo es el honor que
recibe por su investidura de Académico correspondiente, no lo es menos
el que recibe la Academia con su ingteso.
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